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Liste over akronymer 
 
CEPOS: Center for Politiske Studier 
DF: Dansk Folkeparti 
EL: Enhedslisten 
EMD: Den Europæiske Menneskerettighedsdomstol 
EMRK: Den Europæiske Menneskerettighedskonvention 
FN: Forenede Nationer 
IMR: Institut for Menneskerettigheder 
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LA: Liberal Alliance 
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Figur 1: Rettens kredsløb 
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Begrebsafklaring 
 
Demokratiske rettigheder  
Demokratiske rettigheder bliver i dette projekt defineret som nogle de borger- og 
menneskerettigheder der er indbefattet i Grundlovens kapitel 8. Dette omfatter § 71: den 
personlige frihed, § 77: ytringsfrihed, § 78: foreningsfrihed, samt § 79: 
forsamlingsfrihed.  
 
Eksperter 
Når der refereres til eksperter, menes der de aktører der har afgivet høringssvar. Hermed 
tænkes der både på jurister og andre professioner såsom fængselsorganisationer – altså 
både eksperter med teoretisk og praktisk erfaring. Betegnelsen eksperter bruges 
ligeledes om privatpersoner, interesseorganisationer og lignende.  
 
Knivloven 
Når der refereres til Knivloven menes der den ændring af Våbenloven der blev foretaget 
i 2008, LOV nr. 500 af 17/06/2008. Loven har fået meget kritik idet den, grundet 
snævre bestemmelser, havde omfattende utilsigtede konsekvenser.  
 
Lovgivningsprocessen 
Med lovgivningsprocessen menes der den periode fra lovforslaget sendes i høring til 
lovforslaget endeligt vedtages.  
 
Præventive frihedsberøvelser 
Præventive frihedsberøvelser er når en person tilbageholdes uden at have begået en 
lovovertrædelse, dette er der flere betegnelser for.  
 
Retssikkerhed 
Retssikkerhed bliver i dette projekt forstået som en kvalitet ved retten. Det omhandler 
hvorvidt borgerne er beskyttet mod statens indgreb gennem opretholdelse af 
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grundlæggende rettigheder, klar lovhjemmel til indgreb, magtens tredeling og rettens 
forudberegnelighed. Begrebet retssikkerhed vil blive uddybet i teoriafsnittet.  
 
Rettens forudberegnelighed 
Retssikkerhed omfatter et krav om at borgeren kan forudse/forudberegne konsekvenser 
af retten. 
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Problemfelt 
 
”Fængselsforbundets medlemmer sørger for at holde samfundets forbrydere bag lås og 
slå. Vi er meget gerne fri for at medvirke til at spærre naboens børn inde. Det er ikke 
det, vi er uddannet til.” 
(Fængselsforbundet, 2009: 3) 
 
Under klimatopmødet i København den 12. december 2009 bliver der én gang for alle 
sat spørgsmålstegn ved retssikkerhedstilstanden i Danmark. Under den største 
demonstration på dansk jord, Planet First – People First, hvor omkring 100.000 
deltager, bliver 968 som følge af Lømmelpakken1 præventivt frihedsberøvet mens kun 
13 bliver sigtet (Dagbladet Politikken, 13-12-2009). Ifølge Amnesty International peger 
hændelsen på nogle alvorlige fejl i lovgivningen: ”Det er helt ude af proportioner. Med 
så mange præventive anholdelser bekræfter det, at lømmelpakken ikke fungerer, og den 
bør gås grundigt efter i sømmene” (Dagbladet Politiken, 13-12-2009). Politiets 
effektuering af Lømmelpakken under demonstrationerne ved klimatopmødet sætter 
derfor ikke et kun spørgsmålstegn ved politiets praksis, men også ved den måde, der i 
dag, udarbejdes love på. 
 
I Danmark såvel som i en række andre lande er der de seneste 20 år foretaget en lang 
række stramninger og skærpelser på strafferetsområdet (Dalberg-Larsen, 2009a: 225). 
Her kan blandt andet nævnes terrorpakkerne I og II fra henholdsvis 2002 og 2006 og 
indførelsen af visitationszoner i 2004. Disse ændringer peger på en tendens i retning af 
flere beføjelser til politiet og en indskrænkning i borgerens grundlæggende friheder og 
rettigheder. Forsker i politisk vold, sociale bevægelser og demokrati på Københavns 
Universitet René Karpantschof er bekymret over de mange stramninger og 
strafskærpelser, og udtaler: “Det har aldrig været så strafbart og politiet har aldrig 
været så velrustede, som de er i dag. Men man har overhovedet ikke undersøgt, hvordan 
alle disse ting så har virket.” (Dagbladet Information, 20-10-2009).  
 
                                                                 
1
 Se bilag 1 
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Lømmelpakken bliver fremsat i slutningen af oktober 2009, og bliver hastebehandlet så 
den er klar til anvendelse allerede under klimatopmødet, som afvikles i København 
december samme år. Lovforslaget er primært rettet mod folk, der forsøger at hindre 
politiets arbejde i områder med omfattende uroligheder, og medfører en række 
strafskærpelser, der har til formål at forebygge og standse disse uroligheder (Folketinget 
(oversigt), 2010). Herudover forlænges den vejledende tidsramme for præventive 
frihedsberøvelse fra 6 timer til 12 timer, og straffen for overtrædelse af Straffelovens § 
119 ændres fra en bødestraf til en straf på 40 dages fængsel som udgangspunkt 
(oversigt), 2010). Lømmelpakken ligner således i proces og indhold tidligere 
stramninger, men adskiller sig ved, at det ikke bare er en begrænset del af befolkningen 
der påvirkes af lovforslaget. Lømmelpakken rammer potentielt alle, der har lyst til at 
demonstrere og ytre deres holdninger. Da det ikke blot er en midlertidig lov, vil loven 
kunne benyttes ved alle fremtidige demonstrationer, herunder faglige blokader. Det er 
med andre ord et lovforslag, der rykker ved nogle af de helt grundlæggende friheder og 
rettigheder som samfundet er bygget op omkring – hvor især forsamlingsfriheden sættes 
under pres. 
 
Lovforslaget møder da også hård kritik fra juridiske eksperter såvel som fra 
sagkundskaben. Hvor der fra starten er overvejende opbakning til forslaget i 
Folketinget, udtrykker blandt andre menneskerettighedsorganisationer, 
forsvarsadvokater, dommerforeninger og kriminalforsorgen bekymring ved forslaget 
(Folketinget (bilag), 2010). Bekymringen går dels på den korte behandlingsperiode, der 
sår tvivl om hvorvidt forslaget gennemarbejdes tilstrækkeligt, og dels på lovforslagets 
indhold. Det fremgår blandt andet af Retspolitisk Forenings hø ringssvar at, ”der efter 
foreningens opfattelse [er] lagt op til klare brud op forsamlingsfriheden.” (Retspolitisk 
Forening, 2009: 2). Amnesty International påpeger yderligere i deres høringssvar at 
lovforslaget ”har bidraget til at undergrave og svække de retssikkerhedsgarantier, de 
grundlæggende retsstatsprincipper, som Danmark tidligere har holdt i hævd (…)” 
(Amnesty International, 2009: 1).  
 
På trods af de mange advarsler bliver lovforslaget vedtaget med et snævert flertal i 
Folketinget, og Lømmelpakken bliver stadfæstet ved lov 1. december 2009 (Folketinget 
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(oversigt), 2010). Med den store og udtalte kritik lovforslaget har modtaget, vækker 
dette ikke blot undren, men også stor bekymring for retstilstanden i Danmark. 
Spørgsmålet er her hvem der har haft en afgørende indflydelse på at lovforslaget er 
blevet vedtaget, på trods af eksperternes nedsabling, og hvilke værdier der medregnes i 
Lømmelpakkens lovgivningsproces. Med udgangspunkt i dette søges følgende 
problemformulering besvaret i projektet:  
 
Problemformulering:  
Hvilken indflydelse har eksperter på Lømmelpakkens lovgivningsproces, og hvordan 
medregnes retssikkerhed i lovgivningsprocessen? 
 
Arbejdsspørgsmål: 
1. Hvilken udvikling er der sket inden for lovgivningen på det strafferetlige 
område? 
2. Hvordan er lovgivningsprocessen for Lømmelpakken forløbet? 
3. Hvilken indflydelse har eksperter på lovgivningsprocessen, og hvilke andre 
aktører spiller en rolle? 
4. Hvilke retssikkerhedsmæssige problematikker ved Lømmelpakken bliver der 
rejst i høringssvarene og hvordan bliver disse behandlet i folketingsdebatten?  
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Metode 
I følgende afsnit præsenteres projektets metode. Først opridses projektets formål. 
Derefter uddybes det hvordan projektets empiri fremmer en hermeneutisk tilgang til 
metoden. Følgende behandles den metodiske fremgangsmåde, herunder projektets valg 
af teori og empiri efterfulgt af juridisk metode og analysestrategi samt interviewmetode. 
Herefter gennemgås projektets afgrænsninger, hvorefter de metodiske refleksioner 
opridses. Endeligt skitseres projektets design.  
 
Projektets formål 
Formålet med dette projekt er at undersøge Lømmelpakkens lovgivningsproces, og 
hvordan eksperter påvirker vedtagelsen af lovforslaget. Der er med andre ord fokus på 
forberedelsesfasen og den politiske beslutningsfase. Derudover undersøges det hvorvidt 
borgerens retssikkerhed medregnes i lovgivningsprocessen, og i så fald hvordan dette 
kommer til udtryk. Med henblik på dette undersøges det hvordan retssikkerhedsbegrebet 
forstås og bruges i dag. Endelig danner projektet grundlag for videre forskning om 
rettens virkninger i samfundet.  
 
Videnskabsteoretisk fundament 
Da det ønskes at forstå Lømmelpakkens lovgivningsproces indbefatter dette primært 
skriftlig empiri. Det har derfor været oplagt at projektet baseres på hermeneutikken som 
videnskabsteoretisk fundament. Ifølge denne kommer forståelse og fortolkning før 
forklaring, og sociale fænomener og aktører er bærere af betydnings- og 
meningssammenhænge (Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 310). Hermeneutikken 
indeholder tre elementer: forståelse, udlægning og anvendelse (Højberg i Fuglsang & 
Olsen, 2004: 311). Ifølge den filosofiske hermeneutik er det fortolkerens rolle i forhold 
til teksten, der er i centrum (Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 312). Forskeren har 
ikke en værdifri tilgang til virkeligheden; ”Hvad der udvælges som genstandsfelt, er 
motiveret af både værdier og interesser, der er bestemmende for hvorledes 
genstandsfeltet håndteres,” (Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 318). Forskeren er 
dermed ikke i stand til at frigøre sig fra sine fordomme og holdninger (Højberg i 
Fuglsang & Olsen, 2004: 323). De sociale aktører, der bliver studeret, er ikke de eneste 
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meningsbærere, forskeren er også (Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 339). Af denne 
grund er det vigtigt i nærværende projekt at klarlægge hvilke motiver og værdier der 
ligger bag interessen i Lømmelpakkens tilblivelse. Dette vil blive klarlagt under punktet 
metodiske refleksioner nedenfor.  
Inden for hermeneutikken fokuserer man metodisk på kvalitative undersøgelser 
(Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 340). De centrale forskningsteknikker er interviews 
og tekstfortolkning (Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 343). Herudover kan nogle 
generelle forskningsprincipper listes: man skal 1) sætte sine fordomme på spil, 2) være 
bevidst om hvad der medbringes i forskningsprocessen, 3) lade genstandsfeltet åbne sig, 
4) stille spørgsmål til man forstår genstandsfeltet til fulde, og 5) se forskningsprocessen 
som uafsluttet og åben (Højberg i Fuglsang & Olsen, 2004: 341). Disse 
forskningsprincipper vil blive holdt for øje gennem analysen og diskussionen. I 
projektet vil den metodiske fremgangsmåde indbefatte kvalitativ tekstanalyse, 
tekstfortolkning og samt kvalitative interviews. Følgende belyser den konkrete 
metodiske fremgangsmåde nærmere.   
 
Metodisk fremgangsmåde  
Præsentation af teori 
Projektets teori er bygget op over en teoriramme bestående af genetisk retssociologi, 
idet at det ønskes belyst hvorvidt det retlige fænomen i form af Lømmelpakken, er 
sammenkædet med den kontekst den er formuleret i. Derudover bliver 
magtfordelingslæren og den offentlige forvaltnings grundprincipper præsenteret for at 
give det samlede billede af retssikkerhed. Til slut belyses de fire retssikkerhedsmæssige 
forhold. Afsnittet om retssociologi er baseret på professor i retssociologi Jørgen 
Dalberg-Larsens bog Lovene og Livet. Magtfordelingslæren tager udgangspunkt i 
Charles de Secondat de Montesquieus betragtninger om magtens tredeling og munder 
ud i en samlet forståelse af magtfordelingslæren med inddragelse af Max Webers 
bureaukratimodel og Johan P. Olsens parlamentariske styringskæde. 
Retssikkerhedsbegrebet og den offentlige forvaltnings grundprincipper belyses af 
professor i forvaltningsret Steen Rønsholdt samt juristerne Peter Høilund og Karin 
Buhmann.  
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Præsentation af empiri 
Projektets hovedempiri består af retskilder i form af bemærkningen og 
folketingsbehandlingerne samt høringssvarene til Lømmelpakken. Alt dette er offentligt 
tilgængeligt på Folketingets hjemmeside. Herudover er der foretaget interviews. 
Yderligere er der inddraget andenhåndsempiri om strafferettens og kriminalpolitikkens 
udvikling, samt analyser af aktuelle samfundstendenser. Dette har til formål at 
klarlægge den strafferetlige og kriminalpolitiske baggrund og kontekst som 
Lømmelpakken er opstået i. Projektets analysedel har høringssvar og folketingsdebatten 
om Lømmelpakken som empirisk grundlag. Lovteksten til Lømmelpakken vil i sig selv 
ikke blive uddybende analyseret, hvorfor juridisk metode spiller en begrænset rolle i 
projektet. Fokus er i stedet på hvordan lovteksten er blevet behandlet af de forskellige 
implicerede parter og da disse bruger begreber fra juridiske metode, vil der her følge en 
kort præsentation af denne.  
Juridisk metode 
Når man arbejder med juridisk metode skelnes der mellem retskildelæren og 
fortolkningslæren. Retskildelæren angiver hvilket materiale der ligger til grund for en 
retsanvendelse, og i dette projekt fokuseres der på lovgivningen som autoritativt 
formuleret ret. (Høilund & Buhmann, 2008: 68-69). Fortolkningslæren omhandler tre 
anerkendte fortolkningsprincipper den præciserende, indskrænkende og udvidende. Med 
disse begreber kan man karakterisere en konkret fortolkning  og dermed fortælle noget 
om retspraksis og det skøn der indgår i retsanvenderens arbejde (Zahle, 2005: 304-305). 
Yderligere kan der ved regelmodsigelser benyttes principperne om lex superior, lex 
postrior og lex specialis, hvor henholdsvis en højere, nyere og særlig lov får forrang i 
fortolkningen (Zahle, 2005: 309). I projektets analyse bruges der til disse 
grundlæggende fortolkningsbegreber fra den juridiske metode.  
 
I projektet vil der blive taget udgangspunkt i høringssvarene som suppleres med 
folketingsbehandlingen, det vil sige debatten under første-, anden - og tredjebehandling 
af lovforslaget. Denne empiri er i sig selv tekstfortolkning. Projektet er baseret på 
fortolkningsmetoden fri konstruktion, som bygger på fortolkerens egen forståelse af 
teksten. Her bliver lovteksten fortolkes på en måde, så den giver mening og findes 
rimelig ud fra en række værdier (Zahle, 2005: 301). Sådanne rimelighedsbedømmelser 
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er ikke nødvendigvis lovfortolkerens individuelle værdier, men disse kan være bredt 
funderet i samfundet (Zahle, 2005: 298). I projektet er disse værdier baseret på 
retssikkerhedsbegrebet og i særdeleshed på rettens forudberegnelighed.  
Analysestrategi 
Projektets formål er som nævnt at undersøge hvilken rolle eksperter spiller på 
Lømmelpakkens tilblivelse og endelige udformning. Når et lovforslag bliver til, bliver 
det som det første sendt ud til dem der er høringsberettigede for at kunne få respons, 
positiv som negativ, om det konkrete lovforslag. Når lovforslaget behandles i 
Folketinget inddrages disse høringssvar i større eller mindre omfang. Analysen tager 
derfor udgangspunkt i høringssvarene, med det formål at klarlægge hvilke 
retssikkerhedsmæssige temaer der er væsentlige i eksperternes fortolkning af 
lovforslaget. Derefter vil det blive undersøgt hvorvidt temaerne bliver reflekteret i 
folketingsdebatten og hvor stor en rolle høringssvarene spiller her. I folketingsdebatten 
skelnes der mellem regeringen, der indbefatter de partier der fremsætter og bakker op 
om lovforslaget, og oppositionen, som indbefatter de partier der er imod. Dette har til 
formål at skabe en nuanceret, men overskuelig, debat hvor begge sider får taletid. Det er 
med til at belyse hvilke aktører der henviser til høringssvarene, og besvarer således 
første del af problemformuleringen. For at besvare anden del af problemformuleringen 
og dermed give et billede af, hvordan retssikkerhed bliver medregnet i Lømmelpakkens 
lovgivningsproces, bliver det undersøgt hvordan temaerne bliver behandlet i 
folketingsdebatten.  
 
I analysen benyttes grounded theory som ramme for en kvalitativ tekstanalyse af 
Lømmelpakken. Grounded theory bruges til at give et øjebliksbillede af hvordan aktører 
spiller ind på lovgivningsprocessen og hvorvidt retssikkerheden medregnes ved et 
givent lovforslag. Den supplerer den juridiske metode der med sine principper for 
retsregler giver et billede af, hvilke regler det altid bør gøre sig gældende. Grounded 
theory dækker over en metode hvor man på baggrund af indsamlet og analyseret data 
genererer en teori eller et øjebliksbillede over et givent samfundsfænomen (Bryman, 
2004: 401). I projektet benyttes et af værktøjerne fra grounded theory, kodning, til at 
uddrage temaer fra høringssvarene med udgangspunkt i det overordnede tema rettens 
forudberegnelighed. I en kvalitativ analyse af data er koderne potentielt under konstant 
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forandring afhængig af dataene. Der foretages kodning i to trin: først foretages en åben 
kodning hvor teksten (her høringssvarene) gennemgås for at generere så mange temaer 
som findes nødvendigt for at opfange dataene. Dernæst foretages en selektiv kodning, 
hvor de centrale temaer uddrages med rettens forudberegnelighed som kernekategori. 
Høringssvarene bliver herefter systematisk gennemlæst på ny og data bliver samlet 
under de nye temaer. (Bryman, 2004: 402). Yderligere temaer, der ikke falder ind under 
kernekategorien er taget med for at give et billede af den samlede kritik i 
høringssvarene. De fundne temaer, uklare retsregler, magtens tredeling, præventive 
frihedsberøvelser, legalitetsprincippet og proportionalitetsprincippet , har alle sammen 
på den ene eller anden måde konsekvenser for rettens forudberegnelighed. De udvalgte 
temaer lægger dernæst til grund for analysen af folketingsdebatten, som ligeledes bliver 
nærlæst og undersøgt for forekomst og ikke-forekomst af temaerne. Det er vigtigt at 
påpege at teksten i analysen forsøger at reflektere ordlyden fra høringssvarene og 
folketingsdebatten, og ikke projektets forskeres holdning. Resultatet af disse kodninger 
fremgår af analysedelen, og vil blive uddybet i diskussionen.  
 
 
Yderligere indbefatter den primære empiriindsamling to ekspertinterviews med 
henholdsvis professor i strafferet Vagn Greve og formanden for Retspolitisk Forening 
advokat Bjørn Elmquist2. Vagn Greve bliver inddraget ud fra hans juridiske baggrund 
og indsigt i danske strafferetlige forhold. I hans udtalelser hæfter han sig ved hvordan 
retssikkerhedsbegrebet er under pres fra begge sider i Folketinget, og hvordan begrebet 
bliver brugt i politikermunde på en anden måde end den juridiske forståelse, som han er 
klar fortaler for. Hans udtalelser vil blive brugt til at belyse udviklingen inden for det 
strafferetlige område med fokus på retssikkerhed. Advokat Bjørn Elmquist er inddraget 
i kraft af sin position i Retspolitisk Forening, der har indgivet høringssvar til 
Lømmelpakken. Han er dermed en af aktørerne i lovgivningsprocessen, og som tidligere 
folketingsmedlem er han godt inde i lovgivningsprocessen. Han har været 
forsvarsadvokat i en række kontroversielle sager, blandt andet terrorsagen fra 
Vollsmose, og har før formandsposten i Retspolitisk Forening besiddet 
                                                                 
2
 Begge interviews vedlagt på cd-rom 
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bestyrelsesposter i Amnesty International og Center for Menneskerettigheder. Bjørn 
Elmquist er en stærk fortaler for retssikkerhed i den juridiske forstand, og mener at 
denne er under voldsomt pres i dagens Danmark. Hans udtalelser vil dels blive brugt til 
at belyse de retssikkerhedsmæssig betragtninger han som forsvarsadvokat og 
høringsberettiget måtte have. Begge interviews er foretaget med henblik på at opnå en 
indsigt i de retssikkerhedsmæssige problematikker, man ikke kan læse sig til. Dette kan 
være ekspertens synspunkter vedrørende den strafferetlige samfundsudvikling, konkrete 
kommentarer til Lømmelpakken samt en vurdering af retssikkerhedsbegrebets aktuelle 
tilstand.  
Interviewmetode  
Gennemførelse af interviewene er baseret på Steiner Kvales interviewmetode. Med det 
formål at belyse de aktuelle problemstillinger der er i forhold til Lømmelpakken og 
retstilstanden i Danmark, blev der udarbejdet en interviewguide til hvert interview. 
Interviewene har begge et semistruktureret design, hvor de ydre rammer for interviewet 
er sat, men hvor den interviewede er med til at guide samtalen, så ny viden kan opstå. 
Intervieweren har da til opgave først og fremmest at holde interviewet på sporet, men 
også at stille opklarende spørgsmål undervejs, der kan afklare eventue lle tvivl. 
Transskribering af interviewene blev foretaget umiddelbart efter gennemførelsen af 
interviewene, så interviewet lå friskt i hukommelsen. I transskriberingen er læsbarheden 
og forståelsen i centrum, så eventuelle tænkepauser, hmm’er og øh’er er ikke inkluderet. 
(Kvale, 2009: 102) 
  
Afgrænsning  
Projektet fokuserer på Lømmelpakkens lovgivningsproces som case, hvilket her 
indbefatter bemærkninger, høringssvar samt de tre behandlinger i Folketinget. Der vil 
således ikke blive kigget på selve initiativfasen til lovforslaget og hvilke aktører der har 
haft indflydelse på initiativ, tilblivelse og udformning af lovforslaget inden det blev 
sendt i høring. I stedet er der fokus på dele af forberedelsesfasen og den politiske 
beslutningsfase. Når der refereres til lovgivningsprocessen menes der dermed perioden 
fra lovforslaget sendes i høring til Lømmelpakken endelig vedtages.  Ifølge Jørgen 
Dalberg-Larsens teori om retssociologi er det nødvendigt at se på lovens årsager såvel 
som virkninger for at forstå samspillet mellem lov og samfund, men dette projekt 
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undersøger kun lovens årsager. Politiets anvendelse af Lømmelpakken, herunder ved 
demonstrationerne under klimatopmødet i København december 2009, vil ikke blive 
undersøgt yderligere. Dermed er der skabt et fundament for videre studier af lovens 
virkninger i samfundet. 
 
I det omfang Lømmelpakken deler karakteristika med andre love på strafferetsområdet, 
refereres der til disse, for at vise at Lømmelpakken ikke er opstået i et tomrum, men er 
en del af en samfundstendens. Projektet afgrænser sig fra at undersøge tidligere 
lovgivninger og lovgivningsprocesser nærmere.  
 
Projektet afgrænser sig ligeledes fra at gå i dybden med det politiske spil på 
Christiansborg, der har fundet sted før, under og efter vedtagelsen af Lømmelpakken. 
Der bliver således fokuseret på indholdet af folketingsdebatterne, argumenterne for og 
imod lovforslaget, mens der ikke refereres til partipolitiske holdninger.  
 
Når de forskellige aktørers roller bliver analyseret, ville det være oplagt at inddrage 
medierne som en selvstændig aktør. Det kan argumenteres at medierne har et ansvar i 
forbindelse med at sikre en kritisk stillingstagen til de lovforslag der bliver fremsat 
(Elmquist, 2010: 42.31). Medierne er dog ifølge den genetiske retssocio logi ikke en 
aktør i lovgivningsprocessen, og mediernes rolle vil således ikke blive undersøgt 
nærmere.  
 
Eftersom ombudsmandens rapport om anvendelsen af Lømmelpakken under 
demonstrationerne ved klimatopmødet i København i december 2009 endnu ikke er 
færdiggjort og offentliggjort ved projektets afslutning, er en inddragelse af denne i 
sagens natur ikke mulig. Ligeledes bliver verserende retssager over Lømmelpakken 
heller ikke inddraget i projektets empiri.  
 
Endelig er det i projektet oplagt at inddrage en uddybende diskussion om forholdet 
mellem retsstat og velfærdsstat, hvorvidt de kan supplere hinanden eller om de er 
uforenelige, men dette er uden for projektets genstandsfelt. 
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Metodiske refleksioner 
Som nævnt i den filosofiske hermeneutik, spiller forskerens værdier og interesser en 
væsentlig rolle i hvad der udvælges som genstandsfelt. Projektet her er opstået på 
baggrund af en interesse i at forstå hvordan Lømmelpakken, som fik meget kritik af 
eksperter i medierne, kunne opstå og ikke mindst blive vedtaget. Denne interesse har 
præget hvilken empiri der inddrages, hvilke personer der interviewes og hvilke 
spørgsmål der stilles. Det er således en undren over og interesse i at forstå hvorfor 
advarsler fra eksperter bliver ignoreret, der er bestemmende for hvordan genstandsfeltet 
bliver grebet an. Derfor tages der udgangspunkt i høringssvarene, som menings- eller 
tema-dannende baggrund, hvorefter beslutningstagernes rolle belyses igennem 
folketingsbehandlingerne. Denne fremgangsmåde belyser en interesse i først at 
klarlægge hvilke bekymringer og kritikpunkter der opstår i forbindelse med 
Lømmelpakken, og dernæst en interesse i at analysere de forskellige aktørers roller i 
lovgivningsprocessen.  
 
Herudover er det også klart at de implicerede aktører er meningsbærere, og 
høringssvarene såvel som folketingsbehandlingerne vil reflektere specifikke interesser. 
Høringssvarene kommer dels fra forvaltnings- og myndighedsorganer, og dels fra 
forskellige interesseorganisationer, og vil således udtrykke myndighedens eller 
organisationens bekymringer og ønsker – hvad enten dette er flere ressourcer, eller 
beskyttelse af medlemmers interesser. Ligeledes er aktørerne i folketingsbehandlingerne 
ikke neutrale aktører, men varetager i deres ytringer deres politiske partis og deres 
vælgeres interesser. I analysen skelnes der ikke mellem de forskellige partier, men kun 
mellem hvem der argumenterer for eller imod lovforslaget under betegnelserne regering 
og opposition. På denne måde tages der ikke højde for eventuelle politiske alliancer 
eller nuancer inden for blokke som følge af det overordnede politiske landskab. Dette er 
besluttet ud fra den betragtning, at sådanne hensyn ville være en omfattende analyse i 
sig selv, og ville således overskygge projektets egentlige formål.  
  
Som nævnt er de to interviewpersoner inddraget ud fra deres ekspertviden på det retlige 
område, men har i den semistrukturerede interviewform mulighed for at ytre egne 
holdninger og vurderinger. De fremstår således som klare tilhængere af den juridiske 
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forståelse af retssikkerhed, og deres udtalelser er følgelig præget deraf. Af denne grund 
bliver interviewene ikke benyttet til at fastslå en given retstilstand, men vil blive 
fremlagt som synspunkter og inputs til diskussionen.  
 
Efter at de generelle og specifikke forbehold er præsenteret, vil projektets opbygning 
blive præsenteret.  
 
Projektdesign 
Første del af projektet er en beskrivelse af den teoretiske ramme. Denne er sammensat 
af genetisk retssociologi, magtfordelingslæren, den offentlige forvaltnings 
grundprincipper og de fire retssikkerhedsmæssige forhold. I anden del præsenteres 
projektets genstandsfelt. Med udgangspunkt i den strafferetlige og kriminalpolitiske 
baggrund, vil den samfundsmæssige kontekst, som Lømmelpakken opstod i, blive 
opridset. Herefter gives en kort introduktion til de mulige aktører der spiller ind på 
lovgivningsprocessen, hvorefter den formelle lovgivningsprocedure bliver skitseret. 
Endelig præsenteres Lømmelpakkens proces og indhold kort. I tredje del, analysedelen, 
tages der udgangspunkt i en række temaer fra høringssvarene, som alle relaterer til 
rettens forudberegnelighed. Herefter bliver disse temaers forekomst i folketingsdebatten 
belyst. Det vil således blive undersøgt, hvorvidt eksperternes bekymring for 
retssikkerheden, som det fremgår i høringssvarene, tages op i folketingsdebatten. I 
fjerde del, diskussionen, bliver der svaret på henholdsvis første og anden del af 
problemformuleringen, hvorefter en bredere diskussion om retsstatens tilstand finder 
sted. Dernæst følger konklusionen der med udgangspunkt i problemformuleringen vil 
svare på hvilken indflydelse eksperterne har indflydelse på Lømmelpakkens 
lovgivningsproces, samt hvordan retssikkerhedsbegrebet bliver medregnet i 
lovgivningsprocessen. Endelig vil der blive perspektiveret til hvilke virkninger 
håndhævelsen af Lømmelpakken har haft. Et emne der lægger op til videre forskning.  
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Teori 
I det følgende afsnit vil der blive opstillet en teoriramme med elementer fra 
retssociologien, magtfordelingslæren, den offentlige forvaltnings grundprincipper samt 
de fire retssikkerhedsmæssige forhold. Først vil genetisk retssociologi blive gennemgået 
med fokus på hvordan love bliver til. Det vil blive undersøgt hvilke aktører der gør sig 
gældende i de strukturer, hvori lovgivningsprocessen finder sted. For at give et samlet 
forståelse af retssikkerhedsparadigmet bliver magtfordelingslæren, den parlamentariske 
styringskæde og den offentlige forvaltnings grundprincipper skitseret. Til slut vil de fire 
retssikkerhedsmæssige forhold præsenteres samt hensyn der kan udfordre 
retssikkerheden. 
  
Retssociologi  
Retssociologien befinder sig mellem to forskellige videnskaber og kan karakteriseres 
som en bindestregsvidenskab. Den er objekt for retsvidenskabsstudiet, og er metodisk 
og teoretisk knyttet til sociologien. Man kan med andre ord sige at retssociologien 
anlægger en samfundsvidenskabelig vinkel på retten (Dalberg-Larsen 2009a: 17). I 
retssociologien opererer man med en række teorier, skabt på baggrund af videnskabelige 
studier af samfundet samt en samfundsdebat baseret på politiske værdier og ideologier 
og antagelser om hvordan man bedst indretter samfundet og løser visse problemer 
(Dalberg-Larsen, 2009a: 51-52). 
 
Allerede i oldtidens Grækenland ønskede man at forstå rettens funktion i samfundet, 
men retssociologien går et skridt videre og forsøger at forstå både årsager til og 
virkninger af retten (Dalberg-Larsen, 2009a: 19). Med genetisk retssociologi ønsker 
man både at undersøge fremkomsten af nye regler og opretholdelsen af gamle, mens 
man med den operationelle retssociologi ønsker at undersøge rettens virkninger, samt at 
forklare disse virkninger. Den genetiske og operationelle retssociologi kan, når de ses i 
en sammenhæng, betegnes som en policy-proces (Dalberg-Larsen, 2009a: 207). 
Endeligt undersøges konsekvenserne af rettens virkninger, forstået som reaktionerne på 
at retten virker, som den gør, og hvordan det spiller tilbage på udviklingen af ny 
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lovgivning. Dette beskrives som rettens feedback. Hele processen beskrives som rettens 
kredsløb og er illustreret nedenfor (Dalberg-Larsen, 2009a: 44-46): 
 
 
Samfund                  Retten som norm  
 Samfund 
      Genetisk retssociologi  Operationel retssociologi 
  
                 Feedback 
 
Figur 1: Rettens kredsløb (Dalberg-Larsen 2009a: 46) 
 
I dette projekt anvendes retssociologien i den genetiske forstand da argumenterne for 
hvorfor Lømmelpakken blev vedtaget vil blive undersøgt.  
 
Genetisk retssociologi 
Den genetiske retssociologi er læren om rettens årsager. Når man vil studere rettens 
årsager taler man tit om at retten er påvirket af samfundsudviklingen, og forskellige 
påvirkningsfaktorer spiller ind. I denne sammenhæng skelner man mellem manifeste og 
latente påvirkningsfaktorer (Dalberg-Larsen, 2009a: 209). I første tilfælde er faktoren 
åbent erkendt, forudset og let at konstatere, mens den i andet tilfælde er sværere at 
undersøge. Omvendt er latente faktorer sværere at identificere og de opstår på trods af 
og imod ønsker og forventninger (Dalberg-Larsen, 2009a: 63). De påvirkningsfaktorer 
der undersøges i projektet, høringssvarene, er manifeste.  
 
Man skelner endvidere mellem direkte eller indirekte årsager til fremkomsten af en 
retsregel. Hvor man vil betegne folketingsmedlemmers stemmeafgivelse for direkte, 
bliver pres fra organisationer og vælgere betegnet som indirekte årsager (Dalberg-
Larsen, 2009a: 209). Reelt vil der ofte kunne identificeres lange kæder af beslutninger 
og årsags-virkningsforhold, så det er svært at udpege den egentlige årsag (eller de 
egentlige årsager) (Dalberg-Larsen, 2009a: 209). I projektet vil der således både indgå 
indirekte årsager som høringssvarene og direkte årsager som folketingsafstemningen.  
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For at forstå hvad der ligger bag en retsregels vedtagelse tages der forbehold for hvilken 
magt der ligger bag. Magtbegrebet kan defineres på mange måder og man skelner 
mellem viljesmagt og strukturel magt. Viljesmagt handler om at sætte sin vilje igennem 
i praksis, eller at få sin sag begunstiget til trods for eventuel modstand. Magt er her 
noget der bevidst udøves af bestemte personer eller grupper. Strukturel magt betegner 
strukturers tendens til at præge udviklingen, inklusive folks handlinger. Magten bliver 
her noget upersonligt, der ofte udøves ubevidst og uden den handlendes hensigt. 
(Dalberg-Larsen, 2009a: 209-210). Magt kan også forstås som værende af fysik, 
politisk, økonomisk eller ideologisk karakter. Alt afhængig hvilke aktører der dominerer 
lovgivningsprocessen, vil én eller flere af disse former for magt ligeledes kunne siges at 
dominere (Dalberg-Larsen, 2009a: 211). De forskellige former for magt skal altså 
sammentænkes med hvilke aktører der udøver den. Da der i projektet er fokus på 
eksperter og politikere er der hovedsageligt tale om politiske magt.  
 
De forskellige aktørgrupper der spiller en rolle i kampen om retten er først og fremmest 
økonomiske aktører, forstået som aktører med økonomisk interesse i loven eller 
økonomisk magt til at påvirke loven. Dernæst kæmper eksperter med om at få 
indflydelse på retten. Der skelnes mellem forskellige typer af eksperter, og specielt 
jurister har stor indflydelse på strafferetten, da initiativer til ny lovgivning vil ofte 
komme fra juristerne selv.  Dog er ”juridiske” retsområder med tiden blevet politiseres, 
og andre ekspertgrupper inddrages i dag i lovgivningsprocessen, hvilket også har 
indflydelse på resultatet. (Dalberg-Larsen, 2009a: 123-124). I projektet referer eksperter 
til de aktører der inddrages i høringsprocessen, men ikke aktører i det lovforberedende 
arbejde der går forud for høringen. Forvaltningen bliver ligeledes anset for en af de 
vigtigste aktører, dette afhænger dog af lovområdet. Ligesom det er tilfældet hos 
eksperterne, har forvaltningen, udover stor ekspertise, egne interesser der skal plejes. 
(Dalberg-Larsen, 2009a: 125). Ofte ser man en lovgivningsproces der foregår i en 
lukket kredsløb, hvor initiativet til lovforslaget kommer enten fra forvaltningen eller 
jurister, og loven bliver således tilrettelagt for at lette myndighedens eller juristerne 
arbejde (Dalberg-Larsen, 2009a: 126). Politikere er som endelige beslutningstagere 
uden tvivl magtfulde i kampen om retten og sidder med den endelige afgørelse i 
udviklingen af love gennem afstemninger i Folketinget. Det er ikke sjældent at et 
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lovforslag opstår som et stærkt ønske fra politikernes side om at reagere på en given 
situation, og der bliver ofte arbejdet under et voldsomt tidspres (Dalberg-Larsen, 2009a: 
127). Endeligt har befolkningen i kraft af deres rolle som vælgere indflydelse på hvad 
der rører sig i samfundet, og hvad der er ”populært” at vedtage i Folketinget (Dalberg-
Larsen, 2009a: 210-211). I diskussionen vil det blive belyst hvilken type 
lovgivningsproces Lømmelpakken repræsenterer.   
 
Retten har i sig selv, og i samspil med befolkningen, forvaltningen og juristerne, 
indflydelse på udviklingen af ny ret, forstået som virkningerne af tidligere ret, samt fejl 
og mangler ved eksisterende ret der kan kræves ændret. Dette refererer i rettens 
kredsløb til rettens feedback (Dalberg-Larsen, 2009a: 211). Dette reflekteres også i 
Lømmelpakkens lovgivningsproces, hvor der især bliver refereret til Knivloven.  
 
I projektet fokuseres der på eksperter og deres indflydelse på lovgivningsprocessen.   
For at man kan undersøge om retssikkerhed medregnes i folketingsdebatten, er det 
nødvendigt at opridse retssikkerhedsparadigmet, hvilket bliver gjort i det følgende.  
 
Magtfordelingslæren  
Magtfordelingslæren har sin oprindelse i oplysningstiden med den franske rets- og 
samfundsteoretiker Charles de Secondat de Montesquieu (1689-1755) i spidsen. Han 
udviklede tanken om tredelingen af magten med det formål at undgå statsautoritetens 
magtmisbrug og lagde dermed grundstenen for den demokratiske, borgerlige retsstat 
(Dalberg-Larsen, 2009b: 18). Magten skal ifølge denne tankegang deles mellem den 
lovgivende, den udøvende og den dømmende magt, således at de tre grupper kan 
kontrollere hinanden og holde hinanden i skak. Parlamentet og regeringen samarbejder 
om at udvikle politikker, som efterfølgende implementeres af forvaltningen, og denne 
magtudøvelse er underlagt domstolskontrol. Dette sikrer at magten ikke koncentreres i 
en enevældig magtinstans og sikrer borgerens retssikkerhed. (Høilund & Buhmann, 
2008: 84-85) 
 
I Danmark afspejles Montesquieus magtfordelingslære i dag i Grundlovens § 3: ”Den 
lovgivende magt er hos kongen og Folketinget i forening. Den udøvende magt er hos 
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kongen. Den dømmende magt er hos domstolene.” (Grundloven, 1953: § 3). I dag skal 
’kongen’ reelt forstås som regeringen, da regenten blot har en meget formaliseret rolle i 
undertegnelsen af love. Den udøvende og dømmende magt, som udøves af henholdsvis 
forvaltning og domstole, går under fællesbetegnelsen ’de fuldbyrdende magter’. I 
modsætning til Folketinget, som består af folkevalgte lægfolk uden krav om specifik 
uddannelse eller lignende, varetages den fuldbyrdende magt af professionelle, neutrale 
og upartiske embedsfolk og dommere (Rønsholdt, 2006: 63). Denne organisering af den 
offentlige forvaltning er teoretiseret i Max Webers bureaukratimodel. Ifølge denne skal 
bureaukratiet være en hierarkisk organisation bestående af embedsmænd med faglige 
kvalifikationer, der træffer afgørelser på baggrund af faste regler. Der skal være en klar 
og tydelig arbejds- og kompetencefordeling mellem de forskellige led i organisationen, 
og styringskæden må ikke brydes. Endelig forudsættes det, at embedsmændene er 
politisk neutrale. (Christensen, Christiansen & Ibsen, 2009: 28). På denne måde udgør 
forvaltningen og domstolene ideelt set neutrale aktører der fuldbyrder de politiske 
beslutninger, der træffes af regeringen og Folketinget i samspil. Domstolene virker her 
som den endelige kontrolinstans, der skal afgøre hvorvidt forvaltningen har handlet i 
henhold til lov. Magtfordelingslæren er således forvaltningens grundsten, og en vigtig 
del af retssikkerhedsparadigmet.   
 
Den parlamentariske styringskæde 
I forlængelse af Montesquieus magtfordelingslære og Webers bureaukratimodel 
udviklede den norske politolog Johan P. Olsen modellen over den parlamentariske 
styringskæde. Hvor Montesquieu og Weber fokuserede på styrings- og magtorganerne, 
koncentrerede Olsen sig om folket som suveræn. Det er folket der gennem frie og fair 
valg udpeger parlamentet (Folketinget), der efterfølgende nedsætter og kontrollerer 
regeringen. Regeringen kontrollerer forvaltningen, som fuldender kæden ved at 
gennemføre regeringens politik i praksis overfor befolkningen. (Christensen, 
Christiansen & Ibsen, 2009: 29-30). Kæden holdes sammen af de demokratiske 
friheder, som er beskrevet i Grundlovens §§ 71-79, og indeholder blandt andet 
ytringsfrihed, forsamlingsfrihed og foreningsfrihed. Gennem de grundlovbestemte 
rettigheder og friheder kan befolkningen udøve deres indflydelse på den førte politik. 
Dette sikrer at befolkningen kan komme til orde og udtrykke holdninger og 
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forventninger, og det er samtidig en måde hvorpå befolkningen kan holde de folkevalgte 
i snor under og imellem valgene. Frihedsrettighederne dermed, ligesom 
magtfordelingslæren et bærende element i et samfund der bygger på 
retssikkerhedsparadigmet.  
Teleologiske overvejelser  
Der kan fremlægges forskellige argumenter for magtfordelingen mellem den 
lovgivende, udøvende og dømmende magt. Effektivitet i forvaltningen af de vedtagne 
love, ansvarsfordeling, kontrol og retssikkerhed er nogle af de mest åbenlyse 
argumenter. Retssikkerhed er den bredeste teleologiske variant fordi den indebærer flere 
hensyn som upartiskhed, ensartethed og forudsigelighed. Det er denne teleologiske 
variant der vil blive benyttet her. Ifølge denne er formålet med magtfordelingen at 
undgå vilkårlig magtanvendelse. Regeringsmagten er altså betryggende fordi den er 
velafgrænset og kompetencefordelingen er klar. (Palmer Olsen, 2005: 258-259). Dog er 
regeringsmagten i sig selv arbitrær, fordi de folkevalgte selv kan lave nye love hvis de 
er utilfredse med gældende regler. Det er dog netop det, der sikrer lovens udvikling og 
giver mulighed for at lovgivningen kan følge med tiden. Vigtigt er det dog at de 
folkevalgte ikke blander sig i enkeltsager, men at deres kompetence er begrænset til 
generelle bestemmelser og love. (Palmer Olsen, 2005: 259-260). Ifølge 
retssikkerhedsprincippet fastsættes borgernes retsstilling i henhold til lov og ikke ved 
lov, og det, at lovgiver ikke blander sig i enkeltsager, sikrer borgernes retssikkerhed. 
Argumentet for at fordele magten er en forudsætning, men ikke en tilstrækkelig 
betingelse for at sikre retssikkerhed. (Palmer Olsen, 2005: 260).  
 
Magtfordelingslæren bliver i projektets analyse og diskussion brugt til at undersøge om 
gældende ret tager højde for magtfordelingen og dermed den enkeltes retssikkerhed. 
I det følgende uddybes andre retssikkerhedsmæssige principper som den offentlige 
forvaltning skal have for øje i deres retsanvendelse.  
 
Den offentlige forvaltnings grundprincipper  
Den offentlige forvaltning er baseret på en række grundprincipper. Principperne er ikke 
blevet til gennem en normal lovgivningsproces, men har fået gyldighed gennem fælles 
anerkendelse af de værdier som de repræsenterer. Det er deres overordnede karakter der 
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gør dem bindende; de er abstrakte og generelle, og der er derfor brug for skøn i 
anvendelsen af dem (Høilund & Buhmann, 2008: 268). De fire grundprincipper er 
princippet om retssikkerhed, legalitetsprincippet, lighedsprincippet, 
proportionalitetsprincippet (Høilund & Buhmann, 2008: 268).  
 
Det mest overordnede princip er retssikkerhed. Det legitimerer samfundets retsorden, og 
dækker egentlig de øvrige principper samt magtfordelingslæren (Høilund & Buhmann, 
2008: 268). Begrebet bliver brugt som en slags ’meta-ret’ der gennemsyrer alle dele af 
retssystemet og hvorfra al anden ret har sin legitimitet (Rønsholdt, 2006: 59). 
Retssikkerhed er en kvalitet ved retten og skal som udgangspunkt forstås som sikkerhed 
om retten. Der er generel enighed om at forudberegnelighed og gennemskuelighed i 
forvaltningen er helt centrale elementer i retssikkerhedsbegrebet. Der skal dog 
understreges at der ikke findes ikke én udtømmende beskrivelse for hvad retssikkerhed 
er (Høilund & Buhmann, 2008: 269).  
 
Retssikkerhed kan derudover forstås i snæver eller vid forstand. I snæver forstand 
forstås retssikkerhed som ”beskyttelse af den enkelte borger som adressat for retsakter 
udstedt af offentlige myndigheder” (Rønsholdt, 2006: 59). I vid forstand drejer 
retssikkerhed sig om hvorvidt der er tale om tilsidesættelse af retsregler eller 
retsprincipper der ikke direkte angår en juridisk person (Høilund & Buhmann, 2008: 
269). Endvidere skelnes der mellem retssikkerhed i materiel og formel forstand. Hvor 
formel forstand knytter sig til proceduresikkerhed i anvendelse af retten, handler 
materiel forstand om forudsigelighed i forvaltningen. Det centrale er at forvaltningen 
træffer afgørelse på baggrund af regelbundne bestemmelser, og statens indgreb er 
hjemlet i lov. (Høilund & Buhmann, 2008: 269). I materiel forstand er det indholdet af 
normerne der fokuseres på, og nogle teoretikere har tillige omtalt materiel retssikkerhed 
som de etiske standarder der sættes i lovgivningen (Høilund & Buhmann, 2008: 270). 
Retsgrundlagets karakter har stor betydning for den retssikkerhed der er knyttet t il 
afgørelser. Entydighed sikrer at retsvirkningen kan forudses, mens tve- eller flertydige 
bestemmelser mindsker forudsigeligheden (Palmer Olsen, 2005: 260). Ifølge den 
traditionelle retssikkerhedstanke er det primære mål retssikkerhed i materiel forstand; at 
der er klare og entydige retsregler. Retssikkerhed i formel forstand kommer her i anden 
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række. Processikkerhed kan såvel supplere som erstatte den materielle retssikkerhed 
(Rønsholdt, 2006: 79). Hvis regelgrundlaget ikke er tydeligt eller entydigt er den 
processuelle sikkerhed ekstra vigtig. I dette projekt bruges retssikkerhed både i snæver 
og vid forstand og der vil der primært fokuseres på materiel retssikkerhed, 
forudberegnelighed.  
 
Legalitetsprincippet udtrykker et demokratisk ideal om folkets suverænitet og er dermed 
tæt forbundet med den parlamentariske styringskæde (Høilund & Buhmann, 2008: 271). 
Legalitetsprincippet er baseret på en hierarkisk samfundsorganisering, og dets funktion 
kan i en senmoderne samfundsstruktur således betvivles. I grundtræk indebærer 
legalitetsprincippet at retshandlingen ikke må stride mod lov, og at den skal være 
legitimeret i en anerkendt retskilde (Andersen, 2010: 112). Der skal med andre ord være 
hjemmel til retsindgreb. Yderligere indbefatter legalitetsprincippet også princippet om 
lex superior; at eksempelvis Grundloven går forud for normal lovgivning. Endeligt er 
der i forbindelse med hjemmelskravet en tommelfingerregel om at jo mere indgribende 
en afgørelse er, des klarere skal hjemmelen være. (Høilund & Buhmann, 2008: 272-
273). Indgreb som frihedsberøvelse bliver ofte betegnet som en af de mest indgribende 
foranstaltninger mod den personlige frihed. Legalitetsprincippet bliver i projektets 
analyse brugt til at belyse hvorvidt Lømmelpakken lever op til hjemmelskravet.  
Ifølge det næste grundprincip, lighedsprincippet, må ingen behandles anderledes end 
andre, med mindre der er tilstrækkelig og saglig grund til det. Selvom lighedsprincippet 
har dybe rødder i den danske forfatning, har den ikke været særlig tydelig i dansk 
retspraksis (Høilund & Buhmann, 2008: 274). Lighedsgrundsætningen om at alle skal 
behandles lige, får ligeledes en mindre betydning i dette projekt. 
     
Det sidste grundprincip, proportionalitetsprincippet har også spillet en begrænset rolle i 
dansk retspraksis. Ifølge dette princip skal myndighederne vælge den mindst 
indgribende foranstaltning eller reaktion som retsfølge. Det er med andre ord et princip, 
efter hvilket myndigheden ikke skal gribe mere ind end nødvendigt for at opnå formålet. 
(Høilund & Buhmann, 2008: 274-275). Yderligere kan man inden for den lovgivende 
magt tale om proportionalitet mellem lovovertrædelsen og sanktionsmulighederne i 
loven, samt proportionalitet i strafsanktionerne de forskellige paragraffer imellem. 
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De fire retssikkerhedsmæssige forhold   
Retssikkerhed spiller en væsentlig rolle for den offentlige forvaltnings legitimitet og 
kvaliteten af love. Retssikkerhed sikres gennem fire forhold: retsgrundlagets karakter, 
som det fastsættes igennem lovgivningsprocessen, myndighedens sammensætning og 
virkemåde, processen og den retlige kontrol.  
 Retsgrundlagets karakter afhænger af reglernes udformning og klarhed. Er disse, 
herunder både retsfaktum og retsfølge, uklare eller vage, mister retsreglerne 
deres forudsigelighed. Der er derfor større krav til at processen og 
myndighedens sammensætning kan levere den fornødne retssikkerhed 
(Rønsholdt, 2006: 80). 
 De forskellige myndighedstyper kan i grove træk opstilles på en skala efter hvor 
stor retssikkerhed de repræsenterer. I den ene ende af skalaen finder man 
Folketinget efterfulgt af de traditionelle forvaltningsorganer, de 
domstolslignende forvaltningsorganer (nævn og råd), og til sidst domstolene 
som repræsentanter for den højeste grad af retssikkerhed (Rønsholdt, 2006: 81). 
Politiet falder ind under de traditionelle forvaltningsorganer, har monopol på at 
udøve fysisk magt, og idet politiets beslutninger træffes i pressede situationer, er 
det hos politiet ikke hensynet til retssikkerhed der vægtes højest. 
 Selvom procedurekrav, som nævnt, er subsidiære i forhold til retsgrundlaget og 
rettens forudberegnelighed, kan disse spille en rolle hvis retsgrundlaget er vagt. 
Processikkerhed i forvaltningen sikres gennem Forvaltningsloven, som opstiller 
regler for hvordan en sag skal håndteres (Rønsholdt, 2006: 84-85). 
Processikkerhed inden for politiet sikres dels gennem Grundloven, dels gennem 
Politiloven og politivedtægter. 
 I den retlige kontrol skal myndighedens afgørelse kunne bestemmes som rigtig 
eller ikke-rigtig. Den retlige kontrol kan således ses som en slags kompensation 
for mangler i de øvrige forhold. Det forventes at første instans som 
udgangspunkt træffer den korrekte afgørelse, og domstolens prøvelse vil da kun 
forekomme, hvis dette undtagelsesvis betvivles. Dog vil der sjældent kunne 
kompenseres for et svagt retsgrundlag, da retsgrundlaget må formodes at være 
ligeså svagt for domstolen som for første instans. (Rønsholdt, 2006: 86). Dette er 
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særligt interessant når der er tale om retsregler hvor der overlades stort skøn til 
forvaltningsmyndigheden.  
 
Hvorvidt disse retssikkerhedsmæssige forhold er medregnet Lømmelpakkens 
lovgivningsproces undersøges nærmere i analysen.  
 
Andre samfundsmæssige hensyn  
I det ovenstående er de retssikkerhedsmæssige overvejelser, der kan spille ind i en 
lovgivningsproces blevet gennemgået. Dog er der også andre faktorer og hensyn der 
spiller ind, og retssikkerheden kan i denne sammenhæng få en mindre rolle. Dette ser 
man eksempelvis med velfærdsstatens udvikling, hvor der er sket en ændring i forhold 
til de retssikkerhedsmæssige principper. Velfærdsstaten opstod i forlængelse af 
retsstaten, men skal ikke forstås som dens afløser, da adskillige træk går igen 
(Rønsholdt, 2006: 72). Med nye politiske, økonomiske, teknologiske og demografiske 
udfordringer er der mange hensyn der spiller ind og potentielt kan komme i konflikt 
med princippet om retssikkerhed. Det kan være samfundsmæssige hensyn såsom 
økonomi, demokrati, medbestemmelse og effektivitet (Rønsholdt, 2006: 76). Disse 
hensyn kan være både forenelige, modstridende eller konkurrerende med hensynet til 
retssikkerheden. Det kan således forudses, at man går på kompromis med 
retssikkerheden i en situation hvor økonomiske interesser, effektivitet eller 
medbestemmelse bliver vægtet højere.  
 
I diskussionen vil andre samfundsmæssige hensyn blive inddraget for at vise at retten 
ikke opstår i et tomrum, men er en del af en generel samfundsudvikling hvor mange 
interesser skal gå op i en højere enhed. I følgende afsnit vil den samfundsmæssige 
kontekst Lømmelpakken er opstået i blive præsenteret. 
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Genstandsfelt 
I det følgende afsnit vil projektets genstandsfelt blive afgrænset. I forlængelse af 
problemfeltet vil den strafferetlige baggrund først blive præsenteret, herunder 
kriminalpolitikken. Dette er for at klarlægge hvilke strafferetlige rammer 
Lømmelpakken er opstået indenfor. Efter den strafferetlig baggrund er skitseret, vil den 
formelle lovgivningsproces blive præsenteret, efterfulgt af Lømmelpakkens 
lovgivningsproces. Dernæst vil det blive skitseret hvilke aktører, som ifølge den 
genetiske retssociologi, har indflydelse på lovgivningsprocessen.  
 
Den strafferetlige baggrund  
Den danske strafferet har gennem de seneste mange år været præget af en lang række 
stramninger og strafskærpelser, der berører de grundlæggende friheder og rettigheder, 
samtidig med at politiet har fået flere beføjelser. Dette ses især inden for det 
kriminalpolitiske område og udlændingeområdet (Elmquist, 2010: 23.22). Ændringer af 
Straffeloven, Politiloven og Våbenloven blandt andet eksemplificeret i terrorpakkerne I 
og II fra henholdsvis 2002 og 2006, loven om visitationszoner og ændringen af 
Våbenloven fra 2004 er tegn på dette. Retspolitikken har i de seneste år været præget af 
en væsentlig tilsidesættelse af grundlæggende retsprincipper herunder kravet om 
præcision, klarhed og forudsigelighed (Vestergaard, 2004: 4). Hvad det skyldes, er der 
delte meninger om; nogle mener at politikerne har forsøgt at sikre borgerne mod den 
stigende kriminalitet, mens andre mener at det snarere er et taktisk træk fra politikkernes 
side om at vise handlekraft og vinde folkelig forståelse og dermed øge chancer for at 
blive (gen)valgt (Greve, 2002: 244; Vestergaard, 2004: 4).  
  
Det interessante er her at undersøge hvorvidt kriminaliteten er stigende. Ifølge en 
undersøgelse fra Justitsministeriets Forskningskontor lægger antallet af anmeldte 
lovovertrædelser på et nogenlunde stabilt niveau, og har således ikke ændret sig 
betydeligt siden 1985 (Justitsministeriets Forskningskontor, 2010: 3). Ser man på 
anmeldelser pr 100.000 indbyggere over 15 år er tallet overordnet set faldet fra 
slutningen af 1980erne og frem til 2006 (Danmarks Statistik, 2009: 42).   Samtidig er 
andelen af befolkningen der er meget bekymrede for vold og kriminalitet faldet støt 
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siden midten af 1990erne (Justitsministeriets Forskningskontor, 2010: 3). Eftersom 
kriminaliteten er mere eller mindre uændret, kan man udlede at de højere strafferammer 
har en svag indvirkning på den registrerede kriminalitet. Nogle vil endda hævde at de 
højere strafferammer har haft en modsat effekt; der er de seneste år kommet mere og 
grovere kriminalitet. Bandekrige verserer og bevæbnede gaderøverier er fordoblet på to 
år. (Dagbladet Politiken, 28-04-10) At de højere strafferammer har haft en svag 
indvirkningen på kriminaliteten bliver bekræftet af empiriske studier, der viser, at der 
formentligt er en grundlæggende virkning forbundet med at have et strafsystem, men at 
det er tankevækkende hvor lille en straf, der egentlig skal til for at afholde folk fra at 
begå kriminalitet (Balvig i Kyvsgaard, 2006: 117). Det er nærmere selve truslen om 
straf der spiller ind, hvilket selvfølgelig hænger sammen med at domstolenes 
strafudmåling suppleres med en anden form for straf i det omgivende samfund (Balvig i 
Kyvsgaard, 2006: 111). Med en plettet straffeattest har man sværere ved at komme ind 
på arbejdsmarkedet, i foreningsarbejde og andre sociale sammenhænge. Yderligere 
viser undersøgelser at risikoen for at blive opdaget spiller en større rolle end straffenes 
strenghed (Balvig i Kyvsgaard, 2006: 117).  Med dette in mente kan det undre hvorfor 
der i den danske strafferet foretages strafskærpelser i det omfang, der opleves i dag.  
 
Begrebet straf dækker over en retlig reaktion. Det vil sige, der påføres en lidelse af 
enten personlig eller økonomisk karakter, som er et udtryk for bebrejdelse over at 
borgeren har brudt loven. (Greve, 2002: 14) Man skelner mellem straf som er repressiv, 
bagudskuende: indgreb finder sted fordi loven brydes, og straf som er præventiv: de 
strafferetlige retsfølger er forebyggende, og indgreb sker for at undgå fremtidige 
lovbrud (Greve, 2002: 14). Inden for strafferetten antages det ofte, at de strafferetlige 
love har en almen præventiv virkning, det vil sige at man antager lovene helt afholder 
folk fra at begå kriminalitet. Lovene har enten en virkning af afskrækkelse eller 
moralopfattelse som gør at den enkelte enten ikke tør at begå lovovertrædelse af frygt 
for sanktionen eller ikke kan få sig selv til at begå en handling som strider imod hendes 
moral (Dalberg-Larsen, 2009b: 17). Præventiv straf betyder kriminalitetsforebyggelse 
og skal forstås som et indgreb på borgerens friheder og rettigheder, før der reelt set er 
begået en lovovertrædelse (Vestergaard, 2004: 1). Nogle kriminologer mener at straf 
kun bør anvendes når det er kriminalitetsforebyggende, nødvendigt, velgennemtænkt og 
Offentlig Administration B1                                                                                                           Nathalie Helena Rigall                                                   
Roskilde Universitet                                                                                                                       Inge-Merete Hougaard 
                                                Lømmelpakken – et endeligt brud med retssikkerheden?                                  Forår 2010 
31 
 
velbegrundet. En unødvendig straf kan ses som en uretfærdig straf (Greve i Kyvsgaard, 
2006: 17-21). Der findes forskellige former for kriminalitetsforebyggelse. Først og 
fremmest kan man tale om kriminalitetsforebyggelse som at forhindre kriminelle i at 
begå kriminalitet igen eller helt at forhindre kriminalitet i at opstå. Den første situation 
kan afhjælpes for eksempel gennem psykologisk behandling, hvor man i et større 
omfang forsøger at forhindre tilbagefald, eller gennem en socialterapeutisk indsats, hvor 
man behandler de kriminelle blidere frem for at forhøje sanktioner. (Greve, 2002: 37-
46) Den anden situation er hvor kriminalitetsforebyggelse skal ses som et værktøj der 
forhindrer kriminalitet i overhovedet at opstå. Det kan eksempelvis foregå gennem 
sociale tiltag som for eksempel oprettelsen af flere ungdomsklubber i et område med høj 
ungdomskriminalitet. Endeligt kan man lovgive sig ud af problemerne eksempelvis ved 
at indføre visitationszoner og knivforbud. 
 
Strafbegrebet indeholder yderligere krav til proportionalitet mellem indgrebet og 
lovovertrædelsens grovhed (Greve, 2002: 13). Proportionalitetsprincippet går igen i 
antagelsen om at straf er en påført lidelse og skal begrænses mest muligt. Således 
kræver strafskærpelse en klar begrundelse (Balvig i Kyvsgaard, 2006: 122). Danmark er 
et af de lande i Europa der straffer vold hårdest, og vi straffer således strengere end de 
lande vi normalt sammenligner os med (Balvig i Kyvsgaard, 2006: 128). Alligevel viser 
undersøgelser at danskerne synes at straffene i Danmark er for milde. Undersøgelser 
viser at folk generelt ønsker strengere straffe, men når de bliver spurgt ind til konkrete 
sager, ønsker de faktisk lavere straffe end der udmåles ved domstolene (Dalberg-Larsen, 
2009a: 30). 
Kriminalpolitik 
Som nævnt for oven er der en klar uoverensstemmelse mellem synet på kriminalitet og 
det reelle kriminalitetsniveau. Som alle andre områder, hviler også strafferetten på en 
opfattelse af virkeligheden baseret på vurderinger og politiske holdninger (Greve, 2002: 
15). Det, der er styrende for hvordan strafferetten ser ud, er kriminalpolitikken. 
Kriminalpolitik forstås som de diskussioner og tiltag der vedrører det strafferetlige 
område, og det er gennem kriminalpolitikken gældende ret skabes (Greve i Kyvsgaard, 
2006: 10). Strafferettens og kriminalpolitikkens udvikling er tæt forbundet med 
samfundsudviklingen og de forskellige syn på mennesket der har været dominerende op 
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gennem tiderne. Før Oplysningstiden ansås mennesket for at være syndigt, og den 
øverste instans i samfundet var Gud. Fulgte man derfor ikke den kristne læres 
bebudelser om hvordan man skulle agere, ville man blive straffet (Greve, 2002: 15). 
Med Oplysningstiden, sidste halvdel af 1700-tallet, blev der gjort op med denne 
forståelse gennem sekulariseringen og indførelsen af retsstaten. Fornuftsmennesket blev 
som et rationelt væsen sat i centrum, og et centralt træk ved strafferetten i 
Oplysningstiden var kravet om en fyldestgørende problemanalyse og rationel 
begrundelse for strafferetlige indgreb.  
 
Med tiden blev det videnskabelige studium af kriminalitet, kriminologi, tæt knyttet til 
strafferetten. Med sine analyser af samfundet, kriminaliteten og straffesystemer giver 
kriminologien en dybere forståelse af det samfund vi lever i. (Greve i Kyvsgaard, 2006: 
13-15). Kriminologien har således spillet en rolle for hvordan man skulle forstå 
kriminalitet og straf. I slutningen af 1800-tallet begyndte man at anskue kriminalitet 
som noget genetisk, og man argumenterede at empiriske undersøgelser kunne påvise , at 
der var biologiske ligheder mellem forbrydere. Kriminalbiologerne krævede som nogle 
af de første, at det strafferetlige system skulle baseres på empiriske undersøgelser frem 
for metafysisk filosofi. (Greve, 2002: 20-23). I mellemkrigstiden opstod 
kriminalsociologien, hvori man primært gennem statistik påviste sammenhæng mellem 
kriminalitet og leveomkostninger. Kriminalitet blev anskuet som et socialt fænomen, 
der var bestemt af leveforholdene (Greve, 2002: 24-25). Kernen i kriminalsociologien 
var at man måtte ændre samfundet for at bekæmpe kriminalitet, og kriminalsociologien 
var dermed en trussel mod den eksisterende samfundsorden. Med det økonomiske 
sammenbrud i 1930erne voksede en socialstat frem, hvor der fremkom love om 
arbejdstilsyn, socialhjælp, alderdomshjem, osv. I 1950erne opstod der et borgerskab i 
Danmark, der ligesom borgerskabet fra 1800-tallet krævede retsstatsgarantier. 
Retsstatstankerne vandt atter indpas med en lang række konsekvenser: 
Offentlighedsloven indførtes og gav dermed borgerne mulighed for at kunne kontrollere 
myndighederne, ombudsmandsfunktionen blev oprettet og voksede sig op gennem 
1980erne gevaldigt stærk, og fattighjælp, som tidligere var en nådesgave, blev gjort til 
en rettighed. Dog oplevede man, i takt med en stigende velfærd, en stigning i 
kriminaliteten (Greve, 2002: 26-27). Kriminalitet blev fra 1970erne dermed opfattet 
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som en normalitet, og man kontrollerede denne ved at styrke kriminalitetsforebyggelse 
(prævention). I 1990erne blev der gennem en række undersøgelser påvist at kriminalitet 
på ingen måde var et underklassefænomen, som kriminalsociologerne havde påstået. 
Udover den sociale klasse spillede køn, alder, bopæl, osv., en ligeså væsentlig rolle 
(Greve, 2002: 30-32). Tidligere blev kriminalitet opfattet som var noget der blev begået 
af ”vore egne”, i dag opfattes kriminalitet som noget der begås af ”de andre”, ”de 
fremmede” (Greve i Kyvsgaard, 2006: 21). Det ændrede syn har medført en ændret 
kriminalpolitik, som er baseret på kontrol og kriminalitetsforebyggelse, hvor der 
foretages præventiv lovgivning. Der ligger dog et dilemma i dagens præventive 
lovgivning: på den ene side gives der mere tryghed til borgerne ved for eksempel at 
kropsvisitere dem der muligvis er til fare for andre, men på den anden side indskrænker 
præventionen den enkelte borgers personlige frihed. (Greve, 2002: 30-32) 
 
Udover det ændrede syn på kriminalitet og kriminalitetsforebyggelse, er der i dag også 
ændringer i forhold til hvordan Straffeloven udformes. Tidligere var lovforslag baseret 
på grundige kommissionsudredninger og høringssvar, og enhver ændring af strafferetten 
skulle gennem behandling i Straffelovrådet (Greve i Kyvsgaard, 2006: 16-18). 
Kriminalpolitikken var således baseret på retsvidenskab og viden om rettens virkninger. 
I dag ses det ikke som en nødvendighed at strafferetten skal baseres på en saglig 
begrundelse. De egentlige beslutninger træffes i langt højere grad af embedsmænd og 
politikere bag lukkede døre (Greve i Kyvsgaard, 2006: 17-18, Dalberg-Larsen, 2009a: 
225).  
 
Med disse strafferetlige og kriminalpolitiske aspekter for øje, vil de proceduremæssige 
krav til lovgivningsprocessen blive afdækket i det følgende.  
 
Lovgivningsprocessen 
For at forstå hvilke hensyn og interesser der spiller ind når der foretages strafskærpelser 
er det nødvendigt at forstå lovgivningsprocessen. Lovgivningsprocessen kan beskrives 
som en social proces. Her har forskellige aktører mulighed for at udøve magt under 
forhold, hvor det er helt legitimt at kæmpe for sine interesser og politiske ideologier 
(Dalberg-Larsen, 2009a: 119). Lovgivningsprocessen kan inddeles i tre faser: 
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initiativfasen, forberedelsesfasen og den politiske beslutningsfase (Dalberg-Larsen, 
2009a: 122). I Danmark er der en række bestemmelser for lovgivningsprocessen. Ifølge 
Grundlovens § 41, stk. 1 kan alle folketingsmedlemmer fremsætte lovforslag, men i 
praksis er det regeringen der kommer med hovedparten af forslagene. De sidder med 
embedsapparatet, og har næsten altid et fast flertal til at gennemføre de lovændringer de 
måtte ønske. Grundlovens § 41, stk. 2 foreskriver at lovforslag skal behandles tre gange 
i Folketinget før det kan vedtages. Ofte sker den egentlige diskussion og behandling af 
forslaget ved førstebehandlingen, mens andenbehandling omhandler bearbejdelse af 
ændringsforslag. Ved tredjebehandlingen stemmes der om forslaget. (Grundloven, 
1953: § 41, stk. 3)  
 
I henhold til Grundlovens § 48 fastsætter Folketinget selv sin forretningsorden. Ifølge 
denne må lovforslag tidligst komme i førstebehandling to dage efter det er omdelt i 
Folketinget, men der bør ikke gå mindre end fem dage (Folketingets Forretningsorden, 
2006: § 11, stk. 1). Lovforslaget behandles her i store træk, og det besluttes om 
lovforslaget skal henvises til udvalgsbehandling (Folketingets Forretningsorden, 2006: § 
11, stk. 2). Ved andenbehandlingen, som tidligst må finde sted to dage efter 
førstebehandlingen er afsluttet, diskuteres forslaget og eventuelle ændringsforslag mere 
i detaljer, og der stemmes om ændringsforslagene (Folketingets Forretningsorden, 2006: 
§ 12, stk. 2). Det besluttes yderligere om forslaget skal henvises til udvalgsbehandling 
inden tredjebehandlingen. Denne må ikke finde sted før 30 dage efter fremsættelsen, og 
ikke før to dage efter afslutningen på andenbehandlingen (Folketingets 
Forretningsorden, 2006: § 13, stk. 1). Dog kan der, i henhold til de almindelige 
bestemmelser om afvigelser i § 42 efter formandens forslag eller efter skriftlig indgivet 
forslag fra 17 folketingsmedlemmer dispenseres, fra bestemmelsen, så et lovforslag kan 
gå i tredjebehandling mindre end 30 dage efter det blev fremsat. Tredjebehandlingen 
kan af Folketinget begæres udsat til 12 hverdage efter andenbehandlingen – dette gælder 
dog ikke love, hvis ikrafttrædelse ikke kan udsættes med henvisning til lovens formål 
(Folketingets Forretningsorden, 2006: § 13, stk. 1). Eventuelle ændringsforslag stilles til 
forhandling og afstemning, inden afstemning om endelig vedtagelse finder sted.  
Udover disse formelle bestemmelser har Justitsministeriet i januar 2005 udgivet en 
Vejledning om Lovkvalitet. Vejledningen er udarbejdet i samarbejde med 
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Statsministeriet og omhandler blandt andet de retlige grænser for lovgivningsmagten, 
nedsættelse af lovforberedende udvalg og høring over lovforslag (Justitsministeriet, 
2005: 5). Vejledningen fokuserer kun på det lovforberedende arbejde inden lovforslaget 
bliver fremsat til behandling i Folketinget (Justitsministeriet, 2005: 6).  Ifølge 
vejledningens første punkt er lovenes primære adressater borgerne, og derfor er det et 
retssikkerhedsmæssigt princip at lovene skal være affattede således at lovteksten er 
forståelig for almindelige borgere. Lovforslag skal derfor affattes klart, systematisk, let 
læseligt og pædagogisk (Justitsministeriet, 2005: 8-9). Det angives særligt for 
strafferetten at være væsentligt at bestemmelserne er affattet præcist, så borgeren kan 
forudberegne sin retsstilling (Justitsministeriet, 2005: 46). Herudover er det et krav for 
lovkvaliteten at bemærkninger til lovforslag affattes fyldestgørende og korrekt 
(Justitsministeriet, 2005: 13). Det fremgår ligeledes af vejledningen at der kun bør 
lovgives, hvis man finder at et givent problem kan løses gennem lovgivning, og at loven 
vil kunne håndhæves uden forholdsmæssige store omkostninger. Yderligere skal det 
også vurderes om lovens positive effekter kan opveje de negative – dette gælder især 
hvis lovforslaget er meget indgribende (Justitsministeriet, 2005: 29). Den lovgivende 
magts retlige grænser fastsættes ifølge vejledningen i Grundloven og i Danmarks 
internationale forpligtelser herunder den Europæiske Menneskerettighedskonvention 
(EMRK), som ved lov er gjort en del af dansk ret (Justitsministeriet, 2005: 31-34). 
Derudover bør der i lovgivningsprocessen udvises særlig opmærksomhed, når der er 
tale om at regulere spørgsmål med tilknytning til Grundlovens frihedsrettigheder som 
eksempelvis forsamlingsfriheden (Justitsministeriet, 2005: 38). I forbindelse med selve 
lovgivningsprocessen sendes høringssvar og høringsnotat til Folketinget senest torsdag 
ugen før førstebehandlingen i Folketinget (Justitsministeriet, 2005: 49). Det væsentlige 
for det lovforberedende arbejde er at de berørte myndigheder inddrages, således at den 
nødvendige og relevante sagkundskab er blevet hørt (Justitsministeriet, 2005: 54). 
Derudover er det et mål i sig selv at de berørte parter inddrages igennem 
høringssvarene, og høringen bør så vidt muligt gennemføres før lovforslaget fremsættes 
i Folketinget. Høringsfristen bør være af en sådan længde at de hørte parter har 
mulighed for at udarbejde et fyldestgørende svar (Justitsministeriet, 2005: 55-56).  
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Lømmelpakkens lovgivningsproces 
Daværende justitsminister Brian Mikkelsen sendte den 19. oktober 2009 
Lømmelpakken til offentlig høring hos 47 berørte myndigheder og organisationer, 
herunder de 24 byretter. Forslaget blev sendt i høring med oplysning om at lovforslaget 
forventedes fremsat i Folketinget den 29. oktober 2009 og førstebehandlet den 4. 
november 2009. (Justitsministeriet (kommenteret høringsoversigt), 2009: 1) 
Ifølge udkastet til Forslag til Lov om ændring af Straffeloven og Lov om politiets 
virksomhed (styrket indsats mod omfattende forstyrrelse af den offentlige orden m.v.)3 er 
formålet med lovforslaget at styrke indsatsen for at forebygge og standse omfattende 
forstyrrelser af den offentlige ro og orden. Det er rettet mod personer der i en tilspidset 
situation begår hærværk og laver fysiske blokader for at forhindre politiets arbejde, og 
det understreges som væsentligt at politiet har mulighed for at sætte ind overfor grove 
forstyrrelser af den offentlige ro og orden (Justitsministeriet (udkast), 2009: 3-4). Med 
dette formål er lovforslagets hovedpunkter først og fremmest en skærpelse af straffen 
for overtrædelse af straffelovens § 119, stk. 3, der omhandler hindringer for blandt 
andet politiets arbejde. Med skærpelsen bliver det i førstegangstilfælde normalt at 
idømme en frihedsstraf på 40 dage (og ikke en bøde som tidligere) når overtrædelsen er 
begået mens eller i umiddelbar forlængelse af, at der i området foregår grov forstyrrelse 
af fred og orden på offentligt sted. Dernæst omhandler lovforslaget ligeledes en 
skærpelse af straffen for hærværk, hvor der til Straffelovens § 291 stk. 4 som skærpende 
omstændighed tilføjes at overtrædelsen er begået mens eller i umiddelbar forlængelse af 
at der i området foregår grov forstyrrelse af fred og orden på et offentligt sted. Dette 
medfører en forhøjelse af bøden med 50 procent. Endeligt indeholder lovforslaget en 
forlængelse af fristen for administrativ frihedsberøvelse fra 6 til 12 timer jf. Politilovens 
§ 8, stk. 4, 2. pkt. og § 9, stk. 3, 2. pkt. Frihedsberøvelsen må ligesom i dag ikke 
udstrækkes længere end nødvendigt. Endvidere vil der foretages en ændring af 
Ordensbekendtgørelsen, der i tråd med de førnævnte strafskærpelser medfører strengere 
straffe hvis overtrædelsen sker i umiddelbar nærhed af grov forstyrrelse af den 
offentlige fred og orden. Endeligt bliver der i forarbejdet ytret et ønske om at øget 
politiets muligheder for at gøre brug af videoudstyr. (Justitsministeriet (udkast), 2009: 
4-5) 
                                                                 
3
 Se bilag 1 
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Det gøres desuden klart i udkastet, at lovforslaget ikke er rettet mod ophavsmændene til 
grovere forstyrrelse af den offentlige ro og orden, da der i forvejen findes bestemmelse r 
til at straffe disse, men at forslaget er rettet mod personer der ved deres adfærd 
forhindrer politiet i at genoprette ro og orden (Justitsministeriet (udkast), 2009: 7).  
Udvidelsen af administrative frihedsberøvelser fra seks til tolv timer er foreslået med 
henblik på at kunne tilbageholde personer, som inden for de seks timer er blevet 
transporteret, identificeret og registreret, men som ikke ønskes løsladt, da de 
omstændigheder, der førte til frihedsberøvelsen, stadig er til stede. Dog skal 
frihedsberøvelsen stadig være så kortvarig og skånsom som muligt og leve op til 
proportionalitetsprincippet. (Justitsministeriet (udkast), 2009: 17-19)  
 
Den 29. oktober 2009, da lovforslaget blev fremsat i Folketinget, havde 
Justitsministeriet modtaget seks høringssvar. (Justitsministeriet (kommenteret 
høringsoversigt), 2009: 1) Høringssvar fra de øvrige parter, som blev modtaget under 
behandlingen af lovforslaget i Folketinget, blev offentliggjort løbende 4.  
Førstebehandlingen fandt sted den 4. november 2009, fem hverdage efter lovforslaget 
blev fremsat. Herefter blev lovforslaget henvist til behandling i retsudvalget. Herefter 
blev der afgivet betænkning og ændringsforslag den 18. november 2009, før forslaget 
blev andenbehandlet i Folketinget den 19. november 2009 – der var således givet 
dispensation fra bestemmelsen i Folketingets Forretningsorden om at der skal gå to dage 
fra offentliggørelsen af betænkningen til lovforslaget behandles i Folketinget 
(Retsudvalget (betænkning), 2009: 1). Den 24. november 2009 blev der afgivet 
tillægsbetænkning, og undervejs var der blevet givet dispensation fra Folketingets 
Forretningsorden, således at lovforslaget kunne tredjebehandles den 26. november 
2009, mindre end 30 dage efter fremsættelsen af lovforslaget. Folketingsbehandlingerne 
vil blive uddybet i analysedelen. Ved tredjebehandlingen den 26. november 2009 blev 
lovforslaget vedtaget med 58 stemmer (V, DF og KF) mod 50 (S, SF, RV, EL og LA). 
Loven blev stadfæstet 1. december og trådte i kraft den 3. december 2009. (Folketinget 
(Oversigt), 2009) 
                                                                 
4
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Lovgivningsprocessens aktører 
Ifølge den genetiske retssociologi kan der identificeres fem aktørgrupper der spiller ind 
på lovgivningsprocessen: økonomiske aktører, forvaltningen, vælgere, politikere og 
eksperter (Dalberg-Larsen, 2009a: 210-211). Økonomiske aktører, forstået som 
arbejdsmarkedets parter og lønmodtagere, spiller inden for strafferetten en mindre rolle, 
men fagforeninger kan dog have nogle specifikke interesser på et givent strafferetslige 
område. Forvaltningens rolle er varierende afhængig af hvilken myndighed man kigger 
på. Justitsministeriet er den overordnede myndighed på strafferetsområdet, og herunder 
ligger politiet, anklagemyndigheden, Domstolsstyrelsen samt Kriminalforsorgen. 
Politiet har et specielt forhold til de forvaltningsretlige regler. De hører under 
forvaltningen og går dermed også ind under Forvaltningslovens § 1, men samtidig har 
politiet monopol på fysisk magtudøvelse hvor der gælder andre spilleregler. Anvendelse 
af fysisk magt er ét af de mest indgribende foranstaltninger staten kan benytte over for 
borgeren (Politikommissionen, 2002: 72). Politiets ret til at anvende magt gælder inden 
for og uden for strafferetsplejen, jævnfør Politilovens § 14 under forudsætning for at 
denne anvendes nødvendigt og forsvarligt, jævnfør Politilovens § 16, men hvordan dette 
tolkes kan variere, navnlig i tilspidsede situationer. Dette indebærer at der fastsættes 
rammer for hvilke magtmidler politiet må bruge. (Politikommissionen, 2002: 73) 
Politiets kerneopgaver har siden Retsplejeloven i 1916 handlet om at opretholde 
sikkerhed, fred og orden (Politikommissionen, 2002: 20). Denne beskrivelse af politiets 
virksomhed er i det væsentligste uforandret siden da og med Politiloven fra 2004 
sammenfattes det således i § 1 at ” Politiet skal virke for tryghed, sikkerhed, fred og 
orden i samfundet. Politiet skal fremme dette formål gennem forebyggende, hjælpende 
og håndhævende virksomhed.” (Politiloven, 2004: § 1) Man må dog have for øje at 
politiets opgaver, især de seneste år, præges af kompleksitet. Kravene til det moderne 
politi er tiltaget og der prioriteres i langt højere grad det forebyggende og 
problemorienterede arbejde. I årene 1996-1999 blev der blandt andet stillet krav til en 
tryghedsskabende indsats, hvor der i årene 2000-2003 er blevet stillet krav om en større 
indsats mod bandekriminalitet. (Politikommissionen, 2002: 21) Samlet kan anføres at 
politiets prioritering af opgaver, med tidens løb, er blevet politisk fastlagte 
(Politikommissionen, 2002: 22). I forebyggende øjemed træffer politiet undertiden 
foranstaltninger, der indebærer visse begrænsninger i borgernes bevægelsesfrihed eller 
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indebærer at politiet må foretage indgreb i borgernes integritet (Politikommissionen, 
2002: 48).  
 
Politiet har for så vidt angår offentlige forsamlinger, en grundlovspligt til at fremme 
borgernes fredelige udnyttelse af forsamlingsfriheden, som specificeres af Politiloven 
og Retsplejeloven (Karpantshof, 2009: 261). Det er dog vigtigt at bemærke at 
forsamlingsfriheden er ikke ubegrænset, det typiske hensyn der tages er til trafikken. 
Med andre ord, lovens bogstav skal ikke altid overholdes til punkt og prikke, nogle 
gange må politiet vige for hensynet til den offentlige fred. Det vil sige at politiet til tider 
kan skønne at griber de ind i en forsamling kan dette måske føre til større uro og dermed 
true den offentlige fred langt mere end hvis man lader demonstrationen fortsætte. Med 
andre ord, er det tydeligt at politiet operer inden for forskellige gråzoner. (Karpantschof, 
2009: 261) Politiet har ifølge Grundlovens § 79, stk. 3, der stadfæster at forsamlinger 
under åben himmel kan forbydes, hjemmel til at gribe ind når der af politiet kan frygtes 
fare for den offentlige fred (Politikommissionen, 2002: 54). Det er her vigtigt at påpege 
at der ikke findes regler i dag der tager særligt sigte på at regulere politiets 
magtanvendelse, og de får dermed udøve et skøn i deres handlinger. Dette kan give 
anledning til tvivl om, på hvilket retligt grundlag politiets magtanvendelse i konkrete 
situationer skal vurderes (Politikommissionen, 2002: 128).  
 
En anden forvaltningsmyndighed er anklagemyndigheden, som har til opgave at 
forfølge forbrydelser og sørge for at strafskyldige drages til ansvar, samtidig med at 
uskyldige ikke bliver retsforfulgt (Justitsministeriet (Anklagemyndigheden), 2010). 
Domstolsstyrelsens opgave er at administrere domstolene i det daglige arbejde. Selvom 
Domstolsstyrelsen organisatorisk ligger under Justitsministeriet, er det er selvstændig 
og uafhængig styrelse (Justitsministeriet (Domstolsstyrelsen), 2010). Dette kan ses som 
følge af Grundlovens § 3 der stadfæster at magten deles i tre mellem den lovgivende, 
dømmende og udøvende magt, samt Grundlovens § 63 der dikterer domstolenes 
uafhængighed. Endelig er der Kriminalforsorgen, hvis opgave er at sikre at domme 
bliver ført ud i livet, og er derfor ansvarlig for landet arrester og fængsler 
(Justitsministeriet (Kriminalforsorgen), 2010).   
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Ikke sjældent henvises der i den offentlige debat om en given lovændring til 
befolkningens retsfølelse eller retsbevidsthed, men denne er ikke nødvendigvis entydig; 
hverken for forskellige grupper i befolkningen, eller for den enkelte borger, der skal 
tage stilling til den generelle strafudmåling eller en konkret sag (Dalberg-Larsen, 2009a: 
30). Derfor vil der i dette projekt ikke fokuseres på befolkningens holdninger eller 
retsfølelse, men mere hvordan samspillet med den samfundsmæssige kontekst er. 
  
Politikere har naturligvis en indflydelse på lovgivningsprocessen i det at de er den 
lovgivende magt og fremsætter lovforslag, som så behandles i tre omgange i 
Folketinget. Det interessante er at se, hvem de støtter sig op af, og hvor de uddrager 
deres argumenter fra. Historisk set har eksperter og deres udtalelser i høringssvar spillet 
en væsentlig rolle for udformningen af folketingsdebatten. Om dette er tilfældet med 
Lømmelpakken vil blive belyst i analyseafsnittet.    
 
I det følgende afsnit vil analysen præsenteres, hvor temaerne fra høringssvarene bliver 
stillet op og det analyseres hvorvidt disse inddrages i folketingsdebatten og om den 
rettens forudberegnelighed medregnes.  
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Analyse 
Følgende afsnit indeholder projektets analyse. Her vil en række temaer, som alle har 
rettens forudberegnelighed som omdrejningspunkt, blive uddraget fra høringssvarene. 
Disse temaer er: uklare retsregler, magtens tredeling, præventive frihedsberøvelser, 
legalitetsprincippet samt proportionalitetsprincippet. Derefter undersøges det, hvordan 
temaerne bliver taget med videre i folketingsdebatten. I folketingsdebatten skelnes der 
mellem regeringen, som bakker op om lovforslaget, og oppositionen, som er imod. 5 
Hvert tema afrundes med en opsamling der kort belyser hvorvidt argumenterne fra 
høringssvarene spiller en rolle i folketingsdebatten og hvordan retssikkerhedsbegrebet 
bliver behandlet. Udover de fem retssikkerhedsmæssige temaer præsenteret ovenfor, 
bliver temaerne utilsigtede konsekvenser og kriminalpolitik også opridset. Disse har 
ikke direkte relevans for rettens forudberegnelighed, men spiller en væsentlig rolle i 
høringssvarene såvel som folketingsdebatten.  
 
Uklare retsregler  
Ved uklare retsregler forstås regler, der ikke er umiddelbart gennemskuelige for 
borgeren. Med uklare retsregler svækkes rettens forudberegnelighed.  
 
Høringssvar 
I mange høringssvar bemærkes den korte høringsfrist indledningsvis. Den gør det blandt 
andet svært for foreninger og kollegiale organer, som ikke har daglig sagsgang, at nå at 
behandle lovforslaget, og den har betydet at lovforslaget ikke er nået at blive sendt til 
høring ved lokale myndigheder som landets politikredse og statsadvokaturerne 
(Landsforeningen for Forsvarsadvokater, 2009: 1; Rigsadvokaten, 2009: 2; Rigspolitiet, 
2009: 2). Der sættes spørgsmålstegn ved, hvorfor lovforslaget ikke blev fremsagt i 
foråret 2009, da en anden ændring af Straffelovens § 119 blev foretaget, samt det 
faktum at klimatopmødet, som lovforslaget er rettet mod, har været planlagt i flere år 
(Børnesagens Fællesråd, 2009: 1; Gerd Berlev, 2009: 1; Landsforeningen for 
Forsvarsadvokater, 2009: 1; IMR, 2009: 1-2). Bekymringen ved hastebehandlingen er, 
                                                                 
5
 Se bilag 2 for reference til ordførere  
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at lovforslaget bliver endnu et eksempel på uklart formulerede retsregler og dårlig 
lovkvalitet, som det eksempelvis blev set med Knivloven fra 2008 (Børnesagens 
Fællesråd, 2009: 1; Advokatsamfundet, 2009: 2; Landforeningen for Forsvarsadvokater, 
2009: 1; Danske Advokater, 2009: 2; Stilladsarbejdernes Brancheklub, 2009: 1). Når 
loven er uklart formuleret er det svært for den enkelte borger at gennemskue de 
retmæssige forhold, og det er udfordrende for politi og domstole at navigere inden for 
uklart formulerede regler (IMR, 2009: 5; Landsforeningen for Forsvarsadvokater, 2009: 
2; Retspolitisk Forening, 2009: 2). Det påpeges eksempelvis, at Lømmelpakkens 
bestemmelse om strafskærpelse hvis man med forsæt hindrer politiets arbejde i en 
situation hvor der i nærheden foregår grov forstyrrelse af den offentlige fred, er 
uforståelig. Reelt betyder det at man kan stilles til ansvar for andres handlinger og blive 
straffet derefter, hvilket påpeges som uacceptabelt (Retspolitisk Forening, 2009: 2). 
Derforuden går kritikken på at Lømmelpakkens lovtekst og bemærkninger ikke 
stemmer overens, med hensyn til hvornår politiet må skride til præventive 
frihedsberøvelser, hvilket gør det svært for borgeren at vide, hvad vedkommende skal 
rette sig efter (Advokatsamfundet, 2009: 3). I Den Europæiske 
Menneskerettighedskonvention (EMRK), som Danmark er forpligtet til at følge, stilles 
det som kvalitetskrav at de nationale retsregler skal være tilgængelige, tilstrækkelige 
klare og præcise, samt at retstilstanden skal være forudsigelig (CEPOS, 2009: 4). 
Ligeledes har Justitsministeriet udgivet en Vejledning om Lovkvalitet, ifølge hvilken 
det er vigtigt at have klarhed over hvad de rette myndigheder og organisationer, der 
berøres af lovforslaget mener. Høringsfristen skal således være lang nok til at de hørte 
parter kan nå at udarbejde fyldestgørende svar og at have tid til at indhente udtalelser fra 
underordnede institutioner (Advokatsamfundet, 2009: 1). Det påpeges endvidere at især 
høringsfrister angående strafsanktioner bør have en minimumsbehandling på 30 dage 
(Børnesagens Fællesråd, 2009: 1; Advokatsamfundet, 2009: 2). 
 
Folketingsdebat  
I Folketinget gør regeringen opmærksom på at Lømmelpakken ikke er et eksempel på 
hastelovgivning, på trods af at den har fået dispensation fra de almindelige procedurer. 
Dette bliver gjort i så mange andre sager, at Lømmelpakkens proces ikke i sig selv er 
exceptionel (KA [2: 48], [2: 52]). Det påpeges endvidere at det lange og præcise 
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høringssvar fra Institut for Menneskerettigheder (IMR) bevidner at den korte 
høringsfrist ikke var noget problem, ligesom folketingsbehandlingen af lovforslaget 
anses som grundig, da alle over 200 spørgsmål, der er blevet stillet, er blevet besvaret 
(KA [1: 18]; DF [3: 26]). Ifølge regeringen er lovteksten desuden klar: Lovforslaget 
rammer dem der er til hinder for politiets arbejde, hvilket koster demonstranten 40 
dages fængsel, og der påregnes 50 procent ekstra straf, hvis man udøver hærværk mens 
der er omfattende uroligheder i området (TB [1:82], [1: 94]). Er lovforslaget uklart 
formuleret kan det kun ses som til gavn for den sigtede, da tvivlen i det ”generøse 
retssystem” kommer den sigtede til gode (BM [2: 104]).  
 
Oppositionen undrer sig ligesom eksperterne over at lovforslaget kommer så sent, da 
der i foråret blev foretaget en strafskærpelse af Straffelovens § 119, og det faktum at 
klimatopmødet har været planlagt i ganske lang tid (KH [1: 44]; LD [1: 116]). De 
understreger at hastebehandlingen i sig selv ikke er problematisk, men snarere 
konsekvenserne heraf, hvor det frygtes at en uklar lovtekst vil have samme 
konsekvenser som Knivloven fra 2008 (KH [1: 12]; KLD [1: 80]). Regler skal være 
klare og præcise, så retstilstanden er forudsigelig. Det er svært for den lovlydige borger, 
såvel som for politiet og domstolene, at indrette sig efter vage begreber (KLD [1: 80], 
[2: 6]). Oppositionen mener at Lømmelpakken indeholder vage begreber, eksempelvis 
er det ikke klart hvornår en begivenhed vokser til en grov forstyrrelse af den offentlige 
orden (KLD [1: 96]). Ligeledes kan lægge hindringer i vejen fortolkes på en temmelig 
vidtgående måde (LD [1: 124]). Med andre ord, når lovforslaget ikke er gennemskueligt 
kan den enkelte borger straffes for hvad andre gør. Dette hører ifølge oppositio nen 
steder hjemme. (KLD [1: 80]). Oppositionen stiller tre ændringsforslag, hvoraf de to 
skal gøre lovforslaget mere klart. Det skal for det første indskrives i loven, at politiet har 
pligt til at oplyse at en præventiv frihedsberøvelse kan prøves ved retten. Derudover 
skal der være et krav om at politiet skal give påbud, før en demonstrant bliver pågrebet, 
så den præventive frihedsberøvelse er begrundet i et brud på dette påbud. (KLD [2:6], 
[3: 92]; KH [3:28]; LB [3: 33]). Disse ændringsforslag fandt dog ikke bred opbakning i 
Folketinget (F [3: 120]).  
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Opsamling 
Ovenstående viser, at der i høringssvarene såvel som hos oppositionen er bekymring 
over at Lømmelpakken hastes igennem. Yderligere tager oppositionen bekymringerne 
om Lømmelpakkens uklare formuleringer op. Regeringen lytter ligeledes til 
høringssvarene, men mener ikke at kritikken er relevant nok til at det findes nødvendigt 
at revidere lovforslaget. 
 
Som nævnt er hastebehandling i sig selv ikke problematisk, men kan være med til at 
forværre et i forvejen svagt retsgrundlag. Det fremgår tydeligt af høringssvar og 
folketingsdebat, at retsgrundlagets karakter er vagt og medvirker at Lømmelpakkens 
lovtekst mangler forudsigelighed. Når retsgrundlaget er svagt, stilles der ekstra krav til 
myndighedernes sammensætning, processen og den retlige kontrol (Rønsholdt, 2006: 
80).  
 
Magtens tredeling  
Magtens tredeling forstås som adskillelsen af den lovgivende, udøvende og dømmende 
magt. Hvis denne adskillelse ikke er klar, undermineres systemet og rettens 
forudberegnelighed svækkes.   
 
Høringssvar  
Det nævnes i høringssvarene at Lømmelpakken udfordrer magtens tredeling, idet der i 
bemærkningerne fastsættes en minimumstraf på 40 dage for overtrædelse af 
Straffelovens § 119, stk. 3. Det kan være i strid med magtens tredeling, at der foretages 
en detaljeret binding af dommernes praksis, da det er domstolenes opgave at udmønte 
straffen. (Advokatsamfundet, 2009: 2-3; Landsforeningen for Forsvarsadvokater, 2009: 
2) Yderligere bliver det i forbindelse med krænkelse af magtens tredeling nævnt at det 
er retssikkerhedsmæssigt betænkeligt når den udøvende magt, her politiet, får tildelt et 
meget stort skøn (Børnesagens Fællesråd, 2009: 1).  
 
Folketingsdebat 
Under behandlingen af lovforslaget i Folketinget bliver brugen af strafudmålinger i 
lovforslagets bemærkninger også debatteret. Regeringen mener at dommerne har rig 
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mulighed for at vurdere den enkeltes sag, og at der med Lømmelpakken er mulighed for 
at gå både over og under de 40 dage (DF [1: 78]; TB [1:86]). Endvidere finder 
regeringen, at det er både hensigtsmæssigt og rimeligt, at Folketinget som lovgiver 
sender et signal til domstolene om hvad de mener med en given lovændring (TB [1: 86]; 
KA [2: 20]). Det påpeges, at der ofte foregår en principiel diskussion i Folketinge t om 
hvorvidt lovgiver må være eksplicit i forhold til de krav, der stilles til domstolene om 
strafudmålingen (BM [2: 100]). I forhold til de udvidede skønsbeføjelser til politiet, har 
regeringen fuld tillid til at politiet er den myndighed der bedst kan vurdere situationen 
på gaden og hvordan deres ressourcer bedst skal bruges. Skulle der ske en fejl af deres 
vurdering, vil borgeren have mulighed for at klage efterfølgende. (TB [2: 74]; BM [1: 
138]) 
 
Oppositionen mener modsat regeringen at det er problematisk at der udmåles 
minimumsstraf i bemærkningerne (LB [3: 76]). Når man fastsætter at overtrædelse af 
Straffelovens § 119, stk. 3 som udgangspunkt skal give 40 dages fængsel, fjerner man 
domstolenes mulighed for at kunne foretage en konkret vurdering af den enkelte sag 
(KH [1: 84]; SEA [1: 128]). Det er problematisk at Folketinget går ind og leger domstol 
ved at fastsætte minimumsstraffe; det er før set i forbindelse med Knivloven at det var 
en dårlig ide (SEA [1: 156]). Yderligere mener oppositionen i forhold til politiets 
udvidede skøn og udvidelsen af tilbageholdelse fra 6 til 12 timer, at det er dommerne og 
ikke politiet der skal tage stilling til hvem der skal tilbageholdes. Politiets udvidede 
beføjelser er et fundamentalt opgør med principperne om, hvem der skal tage sig af 
hvad. (SEA [1: 128], [2: 2], [2: 50], [2: 84]) 
 
Opsamling 
Ud fra ovenstående kan man uddrage at regeringen og oppositionen har to forskellige 
forståelser af magtens tredeling. Regeringen ser det som lovgivers rolle at gøre klart 
overfor domstolene hvordan de ønsker, der skal dømmes. Yderligere har de stor tiltro til 
at politiet på gaden kan administrere de øgede skønsbeføjelser og træffe de rigtige 
beslutninger. Omvendt støtter oppositionen sig op af høringssvarene, og gør 
opmærksom på, at en detaljeret binding af domstolenes praksis bryder med magtens 
tredeling, samt at politiets udvidede skøn er indgriben i domstolenes kompetencer.  
Offentlig Administration B1                                                                                                           Nathalie Helena Rigall                                                   
Roskilde Universitet                                                                                                                       Inge-Merete Hougaard 
                                                Lømmelpakken – et endeligt brud med retssikkerheden?                                  Forår 2010 
46 
 
Præventive frihedsberøvelser  
Begrebet præventiv frihedsberøvelse dækker over en tilbageholdelse der er fundet sted, 
uden en lovovertrædelse er begået. Det bliver dermed svært for borgeren at gennemskue 
hvornår politiet vil skride til handling.  
 
Høringssvar 
Det påpeges i høringssvarene at præventive frihedsberøvelser strider imod 
grundlæggende retsstatsprincipper (Børnesagens Fællesråd, 2009: 1; Den Danske 
Dommerforening, 2009: 1; IMR, 2009: 14). Det findes problematisk at politiet ifølge 
Politilovens §§ 8 og 9 har beføjelse til at tilbageholde uden at der er begået noget 
strafbart og uden en domstolsvurdering (Amnesty International, 2009: 3; 
Advokatsamfundet, 2009: 3; Gerd Berlev, 2009: 1; Den Danske Dommerforening, 
2009: 1; Advokatsamfundet, 2009: 3; Børnesagens Fællesråd, 2009: 1). 
  
Folketingsdebat 
Regeringen fremhæver under folketingsbehandlingerne at en borger kun kan 
administrativt frihedsberøves, hvis vedkommende er til fare og det vurderes nødvendigt 
at tilbageholde vedkommende for at afværge fare (TB [1: 114]; BM [2: 120]). 
Begrundelsen for at forlænge den præventive frihedsberøvelse i op til 12 timer, er at det 
ønskes at forhindre demonstranter i at vende tilbage og fortsætte i uroligheder (DF [1: 
46]). Regeringen understreger at politiet ikke må tilbageholde folk længere end højst 
nødvendigt. Hvis man mener at være blevet uretfærdigt frihedsberøvet kan sagen 
domstolsafprøves og der kan kræves erstatning. (TB [1: 114], [2: 70]; KA [2: 48])  
 
Oppositionen mener at det største problem ved Lømmelpakken er at man vil hæve 
grænsen for hvor lang tid man kan blive tilbageholdt, fra 6 til 12 timer (SEA [1: 128]). 
Det understreges at politiet i en retsstat har til opgave at anholde folk, hvorefter det er 
domstolene der tager stilling til hvorvidt personen skal tilbageholdes, varetægtsfængsles 
eller andet (SEA [2: 84]).  
 
Opsamling  
 Som det fremgår af ovenstående, mener eksperterne at præventive frihedsberøvelser  
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slet ikke hører til i en retsstat. Denne tankes deles kun i begrænset omfang af 
oppositionen, og slet ikke af regeringen. Regeringen mener at præventive 
frihedsberøvelser er med til at opretholde den offentlige orden og sikre borgeren, da der 
er stor tiltro til, at politiet kun tilbageholder demonstranter der er til fare for den 
offentlige orden. Der er med andre ord grundlæggende uenighed mellem eksperterne og 
politikerne, og det er dermed svært for eksperter at gøre deres stemme gældende i 
lovgivningsprocessen.  
 
Legalitetsprincippet 
Legalitetsprincippet indebærer at retsregler skal være hjemlet i lov og ikke må stride 
mod en højere retskilde – også kendt som princippet lex superior. Når retsregler er 
hjemlet i højere retskilder, er borgeren sikret mod vilkårlig lovgivning.  
 
Høringssvar 
I mange høringssvar fremhæves det, at der skal være klar hjemmel i loven til at 
frihedsberøve (IMR, 2009: 17; Østre Landsret, 2009: 2; Den Danske Dommerforening, 
2009: 1; CEPOS, 2009: 7; IMR, 2009: 17; Amnesty International, 2009: 4). 
Lømmelpakken ses som det seneste eksempel i en række lovforslag der undergraver 
retssikkerhedsgarantierne og truer de grundlovsbestemte frihedsrettigheder som 
forsamlings- og ytringsfrihed. (Amnesty International, 2009: 1; 
Kriminalforsorgsforeningen, 2009: 1; Retspolitisk Forening, 2009: 1-2). Præventive 
frihedsberøvelser påpeges at være betænkelige i henhold til Grundlovens § 71, der 
foreskriver at den personlige frihed er ukrænkelig (Amnesty International, 2009: 5). Der 
henvises endvidere til at der er en uoverensstemmelse mellem Grundlovens § 79, 3. 
pkt., der giver politiet ret til at forbyde forsamlinger der er til fare for den offentlige 
fred, og Politilovens § 8, stk. 4 hvor politiet kan gribe ind over for forsamlingsdeltagere, 
der er til fare for den offentlige orden.  Grundlovens henvisning til den offentlige fred, 
kræver at mere tungtvejende interesser end blot den offentlige orden er i fare. (IMR, 
2009: 17). Yderligere påpeges Danmarks internationale forpligtelser, da EMRKs 
legalitetskrav stiller som krav at de nationale retsregler skal være præcise og 
retstilstanden forudsigelig, samt at frihedsberøvelserne i Politilovens §§ 8 og 9 svære 
hjemlet i EMRK (CEPOS, 2009: 3-4). EMRKs artikel 5 indeholder en komplet liste 
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over tilfælde, hvor frihedsberøvelse kan finde sted, og disse skal fortolkes 
indskrænkende (Amnesty International, 2009: 4; Børnesagens Fællesråd, 2009: 1; IMR, 
2009: 17; Retspolitisk Forening, 2009: 2). Der er i nogle høringssvar visse 
betænkeligheder ved hjemlen i EMRK til præventive frihedsberøvelser som de 
foreskrives i Politilovens § 8, stk. 4 (IMR, 2009: 12; Advokatsamfundet, 2009: 3). Dog 
henvises det til at præventive frihedsberøvelser er hjemlet i EMRK artikel 5 litra b, der 
foreskriver at frihedsberøvelse kan finde sted under forudsætningen at borgeren ikke 
lever op til sine borgerlige forpligtelser. Disse borgerlige forpligtelser kan tydeliggøres 
hvis det gøres det til et krav, at politiet ytrer et påbud om at demonstranterne skal fjerne 
sig fra demonstrationen. (CEPOS, 2009: 3-7). Det er herudover betænkeligt at der ikke 
eksisterer klarere kriterier for så vidtgående indgreb, som præventive frihedsberøvelser 
er (CEPOS, 2009: 7; Advokatsamfundet, 2009: 4; Amnesty International, 2009: 4-5; 
Østre Landsret, 2009: 2). Det påpeges endvidere at det bør indsættes som krav i 
Lømmelpakken, at den præventivt frihedsberøvede skal oplyses om adgangen til 
domstolsprøvelse jf. Retsplejelovens kapitel 43a (CEPOS, 2009: 7-8; Den Danske 
Dommerforening, 2009: 1; Gerd Berlev, 2009: 1; Østre Landsret, 2009: 2; Vestre 
Landsret, 2009: 1). Endeligt påpeges det i høringssvarene at en forøgelse fra 6 til 12 
timer ikke bør berøre børn og unge under 18 år, da det strider imod FN’s 
Børnekonvention § 37 b–d (Børnesagens Fællesråd, 2009: 1; Gerd Berlev, 2009: 1; 
IMR, 2009: 20)  
 
Folketingsdebat 
Regeringen fremhæver Grundlovens frihedsrettigheder og at disse skal beskyttes, men 
det skal samtidig sikres at udøvelsen af disse ikke går udover andres udøvelse af deres 
frihedsrettigheder. Med andre ord, forsamlingsfriheden er ikke ubegrænset, og det er 
statens opgave at holde folket frie for ”ballademagere”. Regeringen mener således at 
stramningerne i Lømmelpakken er nødvendige for netop at kunne sikre 
forsamlingsfriheden. (KA [1: 2]; TB [1: 82]) 
 
Det påpeges af oppositionen at det er politiets og myndighedernes opgave at sikre den 
enkelte borgers forsamlingsfrihed, jf. Politilovens § 7 (LB [1: 4]). Under 
folketingsdebatten refereres der af oppositionen til at den personlige frihed er 
Offentlig Administration B1                                                                                                           Nathalie Helena Rigall                                                   
Roskilde Universitet                                                                                                                       Inge-Merete Hougaard 
                                                Lømmelpakken – et endeligt brud med retssikkerheden?                                  Forår 2010 
49 
 
ukrænkelig jf. Grundlovens § 71, hvilket udvidelsen af varigheden af frihedsberøvelser 
fra 6 til 12 timer, strider imod. Yderligere henvises der til en dom fra Den Europæiske 
Menneskerettighedsdomstol (EMD), hvor en gruppe demonstranter i Ungarn havde fået 
domstolens ord for at man har ret til at forsamle sig og ret til at protestere, uden at 
demonstrationen skal være anmeldt. (LB [1: 125]; SEA [2: 2]) Oppositionen stiller sig 
uforstående for hvorfor regeringen tager så let på eksperternes kritik, der går på at en 
grundlovssikret ret til at forsamles er truet (KH [1: 88]).  
 
Opsamling  
Den manglende hjemmel i Grundloven, der bliver påpeget i høringssvarene, til at 
foretage præventive frihedsberøvelser og udvide tilbageholdelsesperioden, spiller en 
begrænset rolle i folketingsdebatten. Folketingets vedtagelse af Lømmelpakken strider 
imod eksperternes råd, hvor princippet om lex superior undermineres: Grundlovens § 
71, den personlige frihed er ukrænkelig, bliver sat på spidsen med præventive 
frihedsberøvelser i forbindelse med demonstrationer.  I høringssvarene påpeges at 
frihedsberøvelse også skal hjemles i henhold til EMRK art. 5, denne diskussion tages 
hverken af regeringen eller oppositionen op i folketingsdebatten. Frihedsberøvelse er en 
af de mest indgribende foranstaltninger og kræver derfor klar hjemmel. Forlængelsen af 
varigheden af frihedsberøvelsen stiller endnu højere krav til denne hjemmel. Der findes 
ikke klar hjemmel hverken i Grundloven eller i EMRK til at frihedsberøve, og 
Lømmelpakken kan dermed siges at stride mod legalitetsprincippet. Dette sætter 
retssikkerheden under pres.  
 
Proportionalitetsprincippet 
Proportionalitetsprincippet er ligesom legalitetsprincippet et af forvaltningens 
grundprincipper, og fordrer at myndighederne som udøvende magt vælger den mindst 
indgribende foranstaltning som reaktion på en lovovertrædelse. I forbindelse med den 
lovgivende magt forstås proportionalitetsprincippet som proportionalitet mellem 
forbrydelse og retsfølge inden for den enkelte paragraf, samt mellem strafsanktionerne 
de forskellige strafområder imellem.  
 
Høringssvar 
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Det bemærkes at strafskærpelserne som følge af Lømmelpakken er ude af proportioner 
sammenlignet med andre strafområder (Gerd Berlev, 2009: 1). Derudover påpeges det 
at strafskærpelserne i lovforslaget ikke står mål med forseelsen, og det anses som ude af 
proportioner at folk kan komme i fængsel i 40 dage for ikke at efterkomme politiets 
henvisninger (Kriminalforsorgsforeningen, 2009: 1; Dansk Fængselsforbund, 2009: 3). 
Der henvises i øvrigt til at strafskærpelsen i Straffelovens § 119, stk. 3 til 40 dages 
fængsel burde have en afsmittende effekt på Straffelovens § 134a, der ses som en 
grovere forbrydelse, men giver 30 dages fængsel (Rigsadvokaten, 2009: 2).  De t 
fremhæves at frihedsberøvelser er et meget stort indgreb der kan påvirke den enkelte i 
stor grad, og der skal være proportionalitet mellem det indgreb der foretages og 
forbrydelsen, for at sikre at indgrebene ikke har en kølnende effekt 
(Kriminalforsorgsforeningen, 2009: 1; IMR, 2009: 11).  I forbindelse med 
udarbejdelsen af den Politiloven fra 2002 blev der fastsat en udtrykkelig begrænsning 
for frihedsberøvelser på 6 timer, for at denne kunne leve op til 
proportionalitetsprincippet. Udvidelsen fra 6 til 12 timer kan således sige at være i 
uoverensstemmelse med proportionalitetsprincippet (Østre Landsret, 2009: 2).  
 
Folketingsdebat 
Som det fremgår af behandlingen i Folketinget mener regeringen ikke at 40 dages 
fængsel er en voldsom straf, da strafferammen er 1 år og 6 måneder for at overtræde 
straffelovens § 119, stk. 3. Der henvises således til at minimumsstraffen skal stå i 
proportionalitet til den samlede strafferamme. (TB [1: 30], [1: 34]). Yderligere 
bemærkes det at der ikke er tale om voldsomme indgreb i retstilstanden, men om 
skærpelser af i forvejen strafbare forhold (TB [1: 30]; BM [2: 88]; DF [3: 26]). Endelig 
henvises der til Politilovens §§ 8 og 9, der fordrer at frihedsberøvelse kun vil blive taget 
i brug når der ikke findes mindre indgribende midler (TB [2: 70], [2: 78]). 
 
Oppositionen mener modsat at lovforslaget er ude af proportioner (KH [2: 4]). Det er et 
stort indgreb at frihedsberøve nogen før de har begået noget kriminelt, og det stemmer 
ikke overens med proportionalitetsprincippet om at vælge det mindst mulige indgreb 
(KH [1: 28]; KLD [3: 2]). Oppositionen mener yderligere at strafskærpelsen er en meget 
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alvorlig og omfattende ændring – ligesom det ville være hvis man satte straffen for at gå 
over for rødt op fra bøde til 40 dages fængsel (LB [3: 34]). 
 
Opsamling 
Af ovenstående fremgår det, at der refereres til proportionalitet i mange sammenhænge. 
Oppositionen fremhæver proportionalitetsprincippet, der kræver den mindst indgribende 
foranstaltning, samt at strafskærpelsen af § 119, stk. 3 ikke er proportional med 
forbrydelsen. Regeringen fremhæver ligeledes det forvaltningsmæssige 
proportionalitetsprincip, men henviser også til at der skal være proportionalitet mellem 
strafskærpelserne og selve strafferammen. Det ser således ud til at eksperternes udsagn i 
høringssvarene i en vis grad bliver taget med videre i folketingsdebatten, men at der i 
den endelige vedtagelse af Lømmelpakken ikke tages højde for proportionalitet.  
 
Utilsigtede konsekvenser 
Både i høringssvarene og folketingsdebatten nævnes der en række utilsigtede 
konsekvenser som lovforslaget kan medføre.  
 
Høringssvar 
Vedtages lovforslaget åbnes der op for at mange flere anholdes og begæres 
varetægtsfængslet i henhold til ændringerne i Straffelovens §§ 119, stk. 3 og 291. Dette 
vil give et betydeligt omkostningsfuldt pres på domstolene og kriminalforsorgen, og 
behandlingen af sagerne vil ikke kunne foregå inden for en rimelig tid. (Københavns 
Byret, 2009: 1; Østre Landsret, 2009: 1; Den Danske Dommerforening, 2009: 1; 
Domstolsstyrelsen, 2009: 1; Dansk Fængselsforbund, 2009: 1, 
Kriminalforsorgsforeningen, 2009: 1; IMR, 2009: 8). Demonstranter, der bliver idømt 
40 dages fængsel, kan risikere at miste deres arbejde, komme bagud med deres 
uddannelse, eller lignende, som følge af strafskærpelserne (Kriminalforsorgsforeningen, 
2009: 1; Gerd Berlev, 2009: 1). Endvidere påpeges det, at lovforslaget vil ramme 
uskyldige, som set tidligere med Knivloven, og vil i fremtiden ramme ikke-voldelige 
demonstranter, herunder fagbevægelsen, der vil blive betegnet som potentielle 
kriminelle. (Vivi Bech, 2009: 1; Center for Rets- og Politiforskning, 2009: 1; Amnesty 
International, 2009: 2-3; Kriminalforsorgsforeningen, 2009: 7; Stilladsarbejdernes 
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Brancheforening af 1920, 2009: 1; Gerd Berlev, 2009: 1, Landsforeningen for 
Forsvarsadvokater, 2009: 2). Dermed vil enhver fremtidig større demonstration kunne 
skabe et kapacitetsproblem for arresthusene (Dansk Fængselsforbund, 2009: 1). 
Høringssvarene påpeger også at der med lovforslaget lægges op til en 
konfrontationskurs som i sidste ende kan provokere folk til at lave større uro, som 
samtidig kan virke afskrækkende for dem der vil demonstrere ikke-voldeligt 
(Retspolitisk Forening, 2009: 2). Lovforslaget vil have en kølnende effekt idet folk vil 
blive hjemme og afholde sig fra at bruge deres demokratiske rettigheder i frygt for at 
blive præventivt frihedsberøvet (IMR, 2009: 10; Retspolitisk Forening, 2009: 2; Center 
for Rets- og Politiforskning, 2009: 2). Lømmelpakkens bestemmelser vurderes til at 
ramme ”almindelige” borgere, og der ikke tidligere har haft kontakt med det kriminelle 
miljø, men dermed bliver kriminaliseret, da kontakten med garvede kriminelle kan have 
en afsmittende effekt (Dansk Fængselsforbund, 2009: 2; Kriminalforsorgen, 2009: 1). 
Endeligt ønsker eksperterne at regeringen skal stærkt overveje at droppe lovforslaget 
idet at det både de jure og de facto er en bevægelse mod politistatslignende 
sanktionsformer (Kriminalforsorgsforeningen, 2009: 7).  
 
Folketingsdebat 
Regeringen finder lovforslaget klart og tydeligt og at det derfor ikke kan ramme 
uskyldige (TB [1: 94]; BM [1: 154]). Dette sikres blandt andet ved at politiet får en 
række tekniske beføjelser som mulighed for øget brug af videoudstyr (DF [1: 74]). 
Regeringen uddyber desuden at man har ret til at lave lovlige blokader; lovforslaget 
omhandler skærpede straffe for dem der laver hærværk og dem der hindrer politiet i at 
udføre deres arbejde (DF [1: 62]; [1: 70]; TB [1: 30], [3: 10]). Lovændringerne fører 
ikke til flere kriminelle, da der ikke er tale om nykriminalisering, dem der er kriminelle 
bliver blot straffet hårdere (TB [1: 82]; KA [1: 2]; DF [1: 58]; BM [2: 88]). Skulle der 
ske en fejl og man bliver uretmæssigt tilbageholdt, så kan man gå til domstolene og få 
erstatning (KA [1: 42]; TB [1: 114]). Regeringen afviser kritikken fra høringssvarene 
idet de mener at det primært handler om ressourcer, og at ressourcer til hver en tid vil 
blive efterspurgt (KA [1: 18]; BM [1: 142]).  
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I modsætning hertil mener oppositionen at uskyldige vil blive ramt, og Lømmelpakken 
ligesom ændringen af Knivloven fra 2008 vil ramme de forkerte (KH [1: 20], [1: 88], 
[3: 4]; KLD [3: 2]; LD [1: 164]; LB [1: 104]; SEA [1: 160]). Da loven ikke er 
midlertidig vil den således være med til at begrænse fremtidige former for forsamlinger 
som eksempelvis fagforeningsblokader (KH [1: 20], [1:88]; LB [1: 8], [1: 64]; KLD 
[1:56]). Regeringen bliver kritiseret for deres ”hellere én for meget end én for lidt”–
holdning til præventive såvel som almindelige frihedsberøvelser (KH [1: 40]). Det anses 
som nødvendigt at retssystemet fungerer og at politiet behandler folk ordentligt, ellers 
mister befolkningen tilliden til demokratiet. Det kan endvidere føre til en radikalisering 
af samfundet og en afstandstagen fra retssystemet og politiet. (LB [1: 126]; LD [1: 
116]). Strafskærpelserne kan have en kølende effekt, hvor borgerne vælger at blive 
hjemme (KLD [1: 80]; KH [3: 12]). Derudover vil de skærpede straffe ramme 
udlændinge der har boet længe i landet og har familie her, som kan blive udvist på 
grund af en demonstration. Dette strider imod menneskerettighederne. (LB [3: 34])  
Endeligt henviser oppositionen til høringssvarenes kritik hvad angår ressourcer. Her 
påpeges at fængslerne er fyldt op på grund af de bandekrige, der har hærget København, 
og spørgsmålet er da om man vil løslade andre for at få plads til nye 
varetægtsfængslede. (KH [1: 16], [1: 140]) 
 
Opsamling 
I høringssvarene spiller ønsket om flere økonomiske midler en væsentlig rolle. I 
folketingsdebatten bliver der fra oppositionens side spurgt ind til dette, men det bliver 
ikke yderligere kommenteret af regeringen. Da regeringen finder at lovgivningen er klar 
mener de ikke at uskyldige vil blive ramt, som det påpeges i høringssvarene og høj grad 
af oppositionen. Dermed ignorerer de fuldstændig eksperternes bekymring og kritik på 
dette område. I høringssvarene nævnes det både at uskyldige vil blive ramt af loven og 
at truslen om straf og præventiv tilbageholdelse kan få fredelige demonstranter til at 
afholde sig fra at demonstrere. At loven afholder folk fra at gøre brug af deres 
demokratiske rettigheder, er i sig selv retssikkerhedsmæssigt betænkeligt.  
  
Kriminalpolitik  
I høringssvarene og i folketingsdebatten tages flere kriminalpolitiske aspekter op. 
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Høringssvar  
Flere høringssvar bærer præg af en skepsis overfor lovforslagets fremkomst, da 
klimatopmødet har været kendt lang tid i forvejen og det forberedende arbejde har været 
i gang længe (Advokatsamfundet, 2009: 2; Børnesagens Fællesråd, 2009: 1 ; Gerd 
Berlev, 2009: 1; IMR, 2009: 2; Landsforeningen for Forsvarsadvokater, 2009: 1). De 
hyppige ændringer af straffeloven må tyde på manglende overblik (Landsforeningen for 
Forsvarsadvokater, 2009: 1). Der stilles spørgsmålstegn ved lovændringens 
nødvendighed, da politiet i den eksisterende lovgivning i forvejen kan gribe ind over for 
forstyrrelse af den offentlige orden (People’s Climate Action, 2009: 1; IMR, 2009: 4; 
Gerd Berlev, 2009: 1). Politiet har tidligere haft erfaringer med demonstrationer og 
optøjer, og har dermed haft rig mulighed for at påpege mangler i eksisterende 
lovgivning (Advokatsamfundet, 2009: 2; IMR, 2009: 2). Det påpeges i flere høringssvar 
at der ikke gives nogen grund til at strafskærpelserne skulle afholde folk fra at 
demonstrere, og der er ikke nogen forskning der viser at stramningerne vil virke efter 
hensigten (IMR, 2009: 8-10; Landsforeningen for Forsvarsadvokater, 2009: 3; Center 
for Rets- og Politiforskning, 2009: 1). Lovforslaget hilses velkomment af dem der har 
deltaget i det lovforberedende arbejde, som finder det nødvendigt med en mere 
præventiv og effektiv indsats mod uro (Politiforbundet, 2009: 1). Det anses af andre 
som problematisk at der ikke er sket en inddragelse af advokater og dommere i det 
lovforberedende arbejde, men at der udelukkende lyttes til hvad der er praktisk 
hensigtsmæssigt for politiet, hvilket ikke hører hjemme i en retsstat (Danske Advokater, 
2009: 2; Landsforeningen for Forsvarsadvokater, 2009: 1). Lømmelpakken anses som et 
lovforslag blandt mange, der udtrykker en retspolitik der går på kompromis med 
retssikkerhedsprincipperne; principper, som Danmark tidligere har holdt i hævd. Der 
opfodres til en grundig diskussion om den udøvende magts beføjelser og om 
udviklingen inden for strafferetten (Amnesty International, 2009: 2). Lovforslage t ses 
derfor udelukkende som et forsøg, fra regeringens side, på at sætte sig igennem som 
handlekraftig (People’s Climate Action, 2009: 1).  
 
 
Folketingsdebat 
Selvom der ikke er konkrete eksempler på behovet for Lømmelpakken, bør den ifølge 
regeringen vedtages for det tilfælde, at der skulle blive brug for den. Regeringen finder at 
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de har inddraget de relevante myndigheder, da forslaget er blevet til i tæt samarbejde med 
politiet og anklagemyndigheden, og politiet sikres de værktøjer de har brug for (KA [1: 
2], [2: 46]; TB [1: 82]; BM [3: 110]). Lømmelpakken er blevet til for at beskytte 
befolkningen mod demonstranter, der ikke vil demokratiet (TB [1: 82]).  
 
Lovforslagets nødvendighed betvivles af oppositionen, da der i forvejen er 
bestemmelser i straffeloven, der giver politiet mulighed for at gribe ind og straffe hårdt 
over for ikke-fredelige demonstranter (KH [1: 20]; LB [1: 100], [3: 34]). Der henvises 
til at politiet tidligere har klaret store internationale begivenheder, eksempelvis EU-
topmødet i 2002, uden ekstra beføjelser, og der derfor ikke er grund til at give dem flere 
op til klimatopmødet (LB [1: 132]; MØ [2: 34]). Da Straffelovens § 119 i foråret 2009 
blev ændret, var det kendskab til klimatopmødet og man kunne have indført 
Lømmelpakkens bestemmelser der (KH [1: 44]; LD [1: 116]). Oppositionen 
understreger at de metoder politiet skal bruge, skal være nogle man ved virker (KH [1: 
24]). Det hævdes at kritikken fra høringssvarene bliver overset og at regeringen 
tilsyneladende er ligeglad med sagkundskaben, da der hverken tages hensyn til 
ekspertudtalelser eller advarsler fra fagfolk, samt at der generelt mangler dokumentation 
og viden på området (KH [1: 144], [3: 58]; LB [1:4], [2: 10], [3: 33]; KLD [2: 6]; SEA 
[1: 76]).  
 
Opsamling 
Oppositionen deler eksperternes synspunkt angående lovens unødvendighed. Ligeledes 
appellerer oppositionen til at der bør være større vished om strafskærpelsernes 
virkninger, og påpeger at udtalelser fra eksperter og fagfolk generelt bliver overset.  
 
Afrunding  
Efter analysen har gennemgået hvordan argumenter fra høringssvarene og 
retssikkerhedsbegrebet er blevet behandlet i folketingsdebatten, bliver det i det følgende 
svaret på problemformuleringen og diskuteret årsagerne hertil og konsekvenserne heraf.  
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Diskussion 
I det følgende vil der på baggrund af analysen blive svaret på første del af 
problemformuleringen: hvilken indflydelse eksperter har på lovgivningsprocessen. 
Dernæst vil det blive undersøgt hvordan retssikkerhed medregnes i 
lovgivningsprocessen, og dermed bliver anden del af problemformuleringen besvaret. 
Endelig bliver retsstatens tilstand diskuteret.  
 
Eksperternes stemme i lovgivningsprocessen 
Som det fremgår af analysen spiller høringssvarene en vigtig rolle i folketingsdebatten. 
Myndigheder såvel som juridiske eksperter bliver hørt af politikerne, idet der refereres 
til flere af de temaer der behandles i høringssvarene – både med og uden direkte 
henvisning. Dog er det tydeligt at se, at høringssvarenes bekymringer og interesser 
hovedsagligt varetages af den gruppe, der er imod lovforslaget, oppositionen. 
Regeringens inddragelse af høringssvar er derimod begrænset. Først og fremmest bliver 
høringssvarene ikke forstået som kritik, men primært som et ønske fra myndigheds- og 
forvaltningsorganer om flere ressourcer. Derudover henviser regeringen kun sporadisk 
til høringssvar, men besvarer i større eller mindre omfang den kritik, oppositionen stiller 
mod dem på baggrund af høringssvarene. Dette viser, at der er stor forskel på den måde 
regeringen og oppositionen refererer til høringssvarene på. Oppositionen inddrager i høj 
grad høringssvarene og belyser at det største problem med Lømmelpakken er dens 
utilsigtede konsekvenser og de uskyldige der risikerer at blive ramt. En lov vil altid i 
større eller mindre omfang have nogle utilsigtede konsekvenser, men her påpeger 
oppositionen at loven rammer så skævt og bredt at det er helt tydeligt at der er noget 
fundamentalt forkert ved dette lovforslag. Fra start til slut, bliver det klart at 
oppositionen finder lovforslaget som et tydeligt tegn på at regeringen slækker på 
retssikkerhedsmæssige principper. Det fremhæves af oppositionen at hastebehandling i 
sig selv ikke er problematisk, men at uklar lovtekst fører til en uigennemskuelig 
retstilstand for borgeren. Endvidere henvises der til, at det er en decideret trussel mod 
magtens tredeling at overdrage et så stort skøn til politiet. Alle disse argumenter kan 
mere eller mindre genkendes i høringssvarene. I modsætning hertil finder regeringen 
ikke at der er retssikkerhedsmæssige bekymringer, hverken i det der fremstilles i 
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høringssvarene eller de emner oppositionen tager op. Tværtimod, de finder loven klar, 
og har stor tiltro til at politiet forvalter loven fornuftigt, så den ikke rammer uskyldige.  
 
På basis af dette kan der ikke gives noget entydigt billede af den indflydelse 
eksperterne, forstået som de høringsberettigede myndigheder og organisationer, har på 
lovgivningsprocessen. På den ene side inddrages eksperternes argumenter i høj grad i 
folketingsdebatten, og de har således indflydelse på hvad der tales om under 
behandlingerne i Folketinget. På den anden side, blev lovforslaget vedtaget uagtet den 
bekymring og kritik, der bliver ytret i en stor del af høringssvarene. Fra dette kan man 
udlede, at politikere i dag har et andet syn på hvad politikerens rolle over for borgeren 
og i at lede landet er. Når eksperters kritik bliver komplet ligegyldiggjort, kan det 
baseres på mindst to grunde: for det første ses eksperternes kritik som noget der 
udelukkende handler om at få flere ressourcer, og for det andet bedømmer regeringen i 
sidste ende selv hvad de finder, er bedst for borgerne. Derfor kritiseres 
høringsprocedure af eksperterne for at være blevet til et tomt ritual, som blot bruges til 
at skabe legitimitet omkring lovgivingsprocessen. Lømmelpakken følger hermed en 
tendens som man har kunnet konstatere siden 1980erne; eksperterne har fået en mindre 
dominerende rolle i kriminalpolitikken (Dalberg-Larsen, 2009a: 125). Hvor tidligere 
ændringer af strafferetten blev grundigt behandlet af Straffelovrådet, spiller 
Straffelovrådet (Greve i Kyvsgaard, 2006: 16-18). Eksperters udtalelser er blevet 
refereret til som smagsdommere og et hylekor, man ikke behøver at lytte til (Greve, 
2010: 07.22). Som den tidligere justitsminister formulerer det: ”Folketingsmedlemmer 
skal passe på med at gøre [eksperter] til sandhedsvidner (…)” (BM [1: 142]).  
Øvrige aktører i lovgivningsprocessen 
Hvor kriminalpolitik tidligere var et område, hvor juridiske eksperter spillede en 
afgørende rolle i lovgivningsprocessen, er de i dag skubbet i baggrunden til fordel for 
andre aktører. Ifølge Jørgen Dalberg-Larsen er en af de øvrige aktører i 
lovgivningsprocessen naturligvis er politikerne (Dalberg-Larsen, 2009a: 211). I 
analysen skinner det tydeligt igennem at politikerne i dag forsøger at profilere sig som 
handlekraftige. Dette er ikke noget nyt: politikere i et repræsentativt demokrati har fra 
tidernes morgen måtte udvise en entusiasme og engagement når de har skullet 
”overtale” borgerne til at netop deres stemme var værd at satse på. Dog er det tydeligt, 
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set ud fra et større samfundsmæssigt perspektiv, at der er sket en væsentlig ændring i de 
emner der tages op, den retorik der bruges og måden politikere profilerer sig på. 
Politikerrollen, har som alt andet i samfundet, måtte følge med udviklingen og tilpasse 
sig denne. I dag karakteriseres vælgerne som mere mobile end tidligere. Hvor der før 
var en fastere tilknytning til de forskellige partier, er politikeren i dag nødt til at markere 
sig politisk for at overleve på Christiansborg. (Dalberg-Larsen, 2009a: 227). I dag er 
kriminalpolitikken mere baseret på følelser og stemninger, og der bliver ofte refereret til 
befolkningens retsfølelse når der lovgives (Dalberg-Larsen, 2009a: 224-225). Der 
appelleres til vælgernes retsfølelse og retsbevidsthed, uden at vise den store interesse for 
virkningerne af de strengere straffe. Det problematiske ved denne tilgang er, at 
befolkningens ønsker og krav først og fremmest ikke bliver grundigt undersøgt, og hvis 
den gjorde, er der givetvis stor forskel på retsfølelsen hos en fisker på Vestkysten og en 
skolelærer i København (Greve, 2010: 14.29). Så når der refereres til befolkningens 
retsfølelse, er det ofte et udtryk for den enkelte politikers egen subjektive vurdering 
(Dalberg-Larsen, 2009a: 30). Det vil sige, at politikeren fremsætter specifikke politiske 
tiltag, for dermed at vise at hun anerkender de problemer den enkelte borger kan have i 
sin hverdag. Det er politikeres opgave at forholde sig til samfundsmæssige problemer 
og løse dem på bedst mulige måde. Om politikernes opgave henviser juraprofessor Jørn 
Vestergaard revisionen af knivforbuddet fra 2004, hvor en af partiernes ordførere med 
et anstrøg af ufrivillig komik bemærkede: ”Kunsten er at lægge snittet rigtigt!” 
(Vestergaard, 2004: 2).  Med andre ord, for at blive valgt og for at få magt, kan 
politikerne vælge helt at negligere centrale værdier som humanisme og 
menneskerettigheder (Greve, 2010: 07.22). Dertil kommer, at det i et repræsentativt 
demokrati ikke er politikernes rolle at lovgive efter befolkningens retsfølelse. I et 
repræsentativt demokrati har man valgt en række personer, der har tid og mulighed for 
at sætte sig ind i alle de samfundsmæssige problemer, for derefter at vælge de rigtige 
løsninger for samfundet. Ifølge Grundlovens § 56 er folketingsmedlemmerne 
uafhængige af sine vælgere, og da der ikke er direkte demokrati kan man ikke klandre 
en lovgivning for at være i strid med befolkningens retsfølelse (Greve, 2010: 17.01). 
Gennem den parlamentariske styringskæde holder befolkningen alligevel politikerne i 
”snor”. Det er derfor også problematisk at give udtryk for at man efterlever 
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befolkningens ønsker, hvis man egentlig ikke har undersøgt dem. Det skaber en 
asymmetri af information når politikerne siger noget som ikke har hold i virkeligheden. 
   
I forbindelse med Lømmelpakken bliver der i oktober 2009 foretaget en meningsmåling 
af befolkningens holdninger til regeringens foreslåede stramninger, som viser at tre 
fjerdedele bakker op om initiativet (Berlingske Tidende, 22-10-2009). Dog bliver der 
under folketingsdebatten ikke refereret direkte til befolkningens retsfølelse, men i stedet 
til at befolkningen skal beskyttes mod ikke-fredelige demonstranter, så de kan føle sig 
trygge ved at gå på gaden og udøve deres forsamlingsfrihed. Politikerne mener med 
andre ord at vide hvad befolkningen ønsker – vel og mærke uden at have undersøgt 
sagen. Dette gør sig ikke kun gældende for Lømmelpakken, men afspejles i en lang 
række lovforslag, hvor borgernes grundlovsbestemte frihedsrettigheder og retssikkerhed 
undermineres. 
 
Det er naturligvis ikke kun politikerne der udøver indflydelse på lovgivningprocessen. 
Som nævnt tidligere i teoriafsnittet nævner Dalberg-Larsen flere aktører, der direkte 
eller indirekte kan udøve indflydelse.  Dalberg-Larsen nævner økonomiske aktører som 
en mulig kilde til indflydelse. I folketingsbehandlingerne af Lømmelpakken bliver der 
af oppositionen refereret flere gange til fagforeningerne. Disse kan således siges at have 
spillet en rolle i lovgivningsprocessen, men ligesom resten af eksperterne ikke en 
afgørende rolle. En aktør der i langt højere grad er relevant og som bliver defineret som 
væsentlig for lovgivningsprocessen af Dalberg-Larsen er forvaltningen (Dalberg-
Larsen, 2009a: 125). Som det fremgår af folketingsdebatten, blev der i det 
lovforberedende arbejde, inden lovforslaget blev sendt til høring, inddraget folk fra 
politi og anklagemyndighed. Det fremgår ligeledes at domstolene og advokaterne, som 
ellers deltager i det lovforberedende arbejde, ikke er blevet inddraget i forbindelse med 
Lømmelpakken (Landsforeningen af Forsvarsadvokater, 2009: 1; Danske Advokater, 
2009: 2). Ministeren må i et vist omfang støtte sig op af forvaltningen for at få 
gennemført sin politik, og man ser således at det er folk fra ”egne rækker” der inddrages 
når Justitsministeriet skal foretage lovændringer. (Dalberg-Larsen, 2009a: 125). 
Lovforslaget kan således være begrundet et stærkt ønske fra politikerens side om at 
reagere på et givent samfundsfænomen. I disse tilfælde arbejder embedsværket under 
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voldsomt tidspres, og resultatet er snarere loyalitet overfor politikerens ønsker end 
konsistent og gennemarbejdet regulering. Når embedsmændene ikke længere udarbejder 
lovforslag med baggrund i faglige kvalifikationer og faste procedurekrav, tyder det på at 
Max Webers bureaukratimodel ikke bliver efterlevet. Endvidere, kan embedsmændenes 
loyalitet tolkes som et udtryk for nyttemaksimering, hvor de ønsker de finere opgaver 
eksempelvis politikudvikling (Antonsen, Greve & Jørgensen, 2000: 25-26). I denne 
proces bliver eksperthøring ofte syltet. (Dalberg-Larsen, 2009a: 127). Det er netop hvad 
der ses med Lømmelpakken hvor justitsministeren ikke har inddraget andre end politiet 
og anklagemyndigheden; det er ligeledes disse instanser der får bevilliget flere 
ressourcer jf. justitsministerens udtalelser i Folketinget.  
 
At udnytte et åbent vindue 
Man kan undre sig over, hvordan det kan lade sig gøre for politikerne at ignorere 
eksperternes bekymring og langsomt underminere borgernes retssikkerhed. Dette kan 
først og fremmest skyldes at der foretages gradvise ændringer; små inkrementelle 
forandringer som befolkningen knap lægger mærke til (Green-Pedersen, 2002: 25). 
Herudover foretages ændringerne i paragraffer, der i forvejen er komplekse, således at 
befolkningen kan komme i tvivl om, hvorvidt det overhovedet berører dem. Hvor 
kriminalitet tidligere blev opfattet som en normalitet, er det i dag noget der begås af ”de 
andre”, og så er der ingen grund til at protestere over skærpelser – det rammer ikke mig 
og de kriminelle har jo selv fortjent det (Greve, 2010: 46.26). Man oplever her en 
lovgivning der ikke er baseret på lange og velovervejede forhandlinger, men snarere er 
begivenhedsfikseret, og reaktioner på aktuelle sager der kører i medierne. Politikerne 
udnytter med andre ord det, som politologen John Kingdon betegner et window of 
opportunity. Med dette henviser han til idéen om ursuppen, hvor forskellige strømme 
løber sammen på et givent tidspunkt. De tre strømme betegnes som problemer, policyer 
og politik. Ofte sidder nøgleaktører klar og venter på en kombination af offentlig 
bekymring over et givent problem og en politisk interesse i at gøre noget ved problemet 
(Hill, 2005: 153-154). Det gælder med andre ord for aktørerne om at agere hurtigt mens 
vinduet er åbent og gribe muligheden før den forsvinder igen. Man kan dermed sige at 
Lømmelpakken opstod i en tid der havde været præget af meget mediefokus på vold og 
ballade i gaden. Udover den ulmende bandekrig, var der i løbet af foråret 2009 
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afbrændinger og optøjer i Hyskenstræde i København, hvor politiet ikke trådte til før 
efter balladen og mødte stor kritik i medierne såvel fra det politiske bagland. 
Urolighederne ved rydningen af Ungdomshuset i 2007 lå også stadig frisk i erindringen. 
Ligeledes gjorde demonstrationerne ved Brorsons Kirke og balladen om de afviste 
asylansøgere i sensommeren 2009, og endelig stod klimatopmødet for døren, hvor der 
forventedes store demonstrationer. Alle tre strømme var til stede: problemerne: frygten 
for omfattende uroligheder i forbindelse med demonstrationerne under klimatopmødet; 
politik: regeringen skulle vise politisk handlekraft; og policyen (værktøjerne til at løse 
problemerne): stramninger af straffeloven og en udvidelse af politiets beføjelser. Alt 
dette åbnede et window of opportunity og gav mulighed for at Lømmelpakken kunne 
komme på den politiske dagsorden, og blive vedtaget som gældende lov.  
 
Retssikkerhedsbegrebet i folketingsdebatten 
Som nævnt belyser eksperterne en række retssikkerhedsmæssige kritikpunkter i 
høringssvarene. Disse punkter tages med videre i folketingsdebatten, og både regeringen 
og oppositionen refererer til retssikkerheden. Regeringen mener, at Lømmelpakken ikke 
giver anledning til retssikkerhedsmæssige betænkninger, men snarere at 
Lømmelpakken, med den øgede brug af videoudstyr, øger borgerens retssikkerhed. I 
modsætning hertil trækker oppositionen på eksperternes udtalelser og henviser til at de 
uklare retsregler medfører at retten mister sin forudberegnelighed, for ikke at forglemme 
at noget så grundlæggende og fundamentalt for samfundssystemet som magtens 
tredeling er under pres. Ved første øjekast, kan man således hævde at 
retssikkerhedsspørgsmålet spiller en væsentlig rolle i folketingsdebatten. At kritikken 
der understreger at lovforslaget vil resultere i en usikker retstilstand ikke anfægter 
regeringen, peger på at regeringens forståelse af retssikkerhed er fuldstændig anderledes 
fra hvordan eksperterne forstår dette begreb. Hvor eksperterne forstår retssikkerhed som 
beskyttelse af borgeren mod statens indgreb, forstår regeringen retssikkerhed som 
beskyttelse af borgerne mod ”de andre” borgere, de ikke-fredelige demonstranter. 
Regeringens forståelse af retssikkerhedsbegrebet har altså mere med borgerens 
sikkerhed og tryghed at gøre. Når sikkerhed bruges i denne forstand, inkluderer det 
sjældent sikkerhed mod myndighedsovergreb (Elmquist, 2010: 04.57). Problemet er 
måske ikke så meget at retssikkerhedsbegrebet bliver brugt på en anden måde, men at 
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man ikke melder klart ud, hvad det er, man mener når man bruger begrebet. Dette kan 
føre til at eksperter og politikere taler forbi hinanden når de benytter begrebet, hvilket 
man kan se i folketingsbehandlingerne af Lømmelpakken. Sikkerhedsliggørelsen af 
retssikkerhedsbegrebet er ikke noget nyt fænomen, men kan spores tilbage til 1990erne, 
og det knytter sig således ikke til en bestemt politisk fløj (Greve, 2010: 01.30).  
 
Problemet kan ikke kun tilregnes regeringen, men kan lige såvel ses i oppositionen brug 
af retssikkerhedsbegrebet. Vel og mærke tager oppositionen eksperternes kritik til sig, 
men en større retssikkerhedsdiskussion bliver ikke taget op. Når der eksempelvis 
diskuteres præventive frihedsberøvelser, som klart strider imod retsstatens ideologi, 
bliver der ikke taget en principiel diskussion om hvorfor der overhovedet er hjemmel til 
præventive frihedsberøvelser i den danske lovgivning. Tværtimod ytres der ikke noget 
ønske fra oppositionens side om helt at fjerne de præventive frihedsberøvelser, men blot 
at holde varigheden af dem på 6 timer, frem for de 12 timer som lovforslaget lægger op 
til. Dette til trods for at der er tvivlsom hjemmel til præventive frihedsberøvelser i Den 
Europæiske Menneskerettighedskonvention artikel 5.  Politiets forøgede beføjelser er 
retssikkerhedsmæssige betænkelige, i det at de ”overtager” arbejdsopgaver, som i 
henhold til magtfordelingslæren er pålagt domstolene. Det er domstolene der i en 
retsstat skal vurdere hvorvidt nogen skal tilbageholdes, anholdes eller løslades. 
Endvidere bliver der ikke sat yderligere spørgsmålstegn ved politiets øgede beføjelser 
med hensyn til øget brug af videoudstyr, hvilket der ikke umiddelbart forefindes klare 
retningslinjer for. Fra oppositionens side ser man også klar opbakning til regeringens 
hårde tone overfor de ”voldelige” demonstranter, hvor der henvises til at man med den 
eksisterende lovgivning har mulighed for at slå hårdt ned på de ikke-fredelige 
demonstranter (KH [1: 44], [2: 56], [3: 24]). Denne hårde tone over for kriminelle 
bunder i et behov fra politikernes side om at vise handlekraft og at man til hver en tid 
prioriterer borgernes og deres bekymringer frem for alt andet. Det handler om at 
markere sig med en retspolitik, der ligner den som regeringen fører (Elmquist, 2010: 
08.54). Politi og anklagemyndighed bliver således iscenesat som borgerens beskytter, 
og kriminalitet bliver set som noget ”de andre” begår. Når retssikkerhed er at beskytte 
borgeren mod andre borgere, bliver der slet ikke taget hensyn til de fire 
retssikkerhedsmæssige forhold i lovgivningsprocessen: retsgrundlagets karakter, 
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myndighedernes opbygning og virkemåde, retsanvendelsesprocessen og 
domstolskontrollen. 
De fire retssikkerhedsmæssige forhold undermineres 
Som det fremgår af analysen bliver Lømmelpakken stærkt kritiseret for at være uklar og 
uigennemskuelig for den enkelte borger. Når retsgrundlagets karakter er usikkert og 
vagt, efterlader det et større krav til de andre tre retssikkerhedsmæssige forhold. Politiet 
er den udøvende myndighed i Lømmelpakken og har en speciel rolle i den offentlige 
forvaltning. På den ene side er politiet underlagt den offentlige forvaltnings principper 
og regler, på den anden side har den monopol på fysisk magtudøvelse. De øvrige 
forvaltningsorganer er underlagt klare regler og der er tydelige afgrænsninger for deres 
kompetencer. Når politiet handler er det ofte i pressede situationer, og der er ikke tid til 
at overveje alle retssikkerhedsmæssige konsekvenser af deres handlinger. Dette stiller i 
sig selv krav om klare regler for politiets arbejde og magtudøvelse.  
Når politiet bliver gjort til samfundets bevogter, er manglen på kontrol over denne 
myndighed bekymrende, som påpeget i genstandsfeltet finder der i dag ikke regler for at 
regulere politiets magtanvendelse. Der kan derfor opstå tvivl om på hvilket retligt 
grundlag politiets magtanvendelse i konkrete situationer skal vurderes 
(Politikommissionen, 2002: 128). Eksempelvis er der ikke klare retningslinjer for 
hvornår og hvordan politiet må frihedsberøve. Dette giver frit spil for, at politiet selv 
definerer hvornår de kan skride ind og hvilke midler der må bruges. Ydereligere er der 
ikke et krav i Lømmelpakken til at politiet skal oplyse de frihedsberøvede om deres 
klagemuligheder.  
 
Eftersom hverken retsgrundlagets karakter, myndighedens opbygning eller processen 
for retsanvendelse fordrer retssikkerhed, er der helt afgørende at domstolskontrollen kan 
rette op på manglerne. Desværre er der ikke meget hjælp at hente her. Når der i forvejen 
er tale om et svagt retsgrundlag, der indeholder hjemmel til nærmest hvad som helst, 
sættes domstolene magt reelt ud af spillet. Når der er ubegrænset hjemmel, er der ikke 
noget som domstolene kan lægge særlig vægt på, og det er nærmest umuligt at 
efterprøve sagen hos domstolene (Elmquist, 2010: 10.59; Greve, 2010: 00.42). Man kan 
med andre ord sige at der er indgået en ”hellig alliance” mellem lovgivende og 
udøvende magt – en slagt ”djævlens pagt” (Elmquist, 16.32). Dette er dybt 
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problematisk, da uligevægten mellem de tre magter ikke blot sætter systemet ud af kraft, 
men har retssikkerhedsmæssige konsekvenser for den enkelte borger. Der er med andre 
ord ikke retssikkerhed at hente i hverken retsgrundlagets karakter, myndigheden, 
processen eller domstolskontrollen.  
 
Alt i alt kan man sige, at selvom retssikkerhed har været på programmet i 
folketingsdebatten, så har det været i en anden form end i den juridiske forstand. Der er 
blevet taget hensyn til beskyttelsen af den enkelte borger, og på at give politiet så mange 
værktøjer som muligt i denne henseende, men der er ikke taget hensyn til beskyttelsen 
af borgeren mod statsmagtens indgreb. Retssikkerhed spiller derfor ikke nogen 
afgørende rolle i Lømmelpakken  
På vej mod grøften 
Ovenstående viser, at politiets rolle er under forandring. Politiet bliver i større og større 
grad set som samfundet vogter og beskytteren af den enkelte borger. Man tror at flere 
beføjelser til politiet og højere straffe giver folk øget sikkerhed (Greve, 2010: 46.26). 
Spørgsmålet er dog hvem der beskytter borgeren mod politiet. Med de stigende 
beføjelser politiet får, er spørgsmålet hvornår politiets retanvendelse er for vilkårlig og 
for vidtgående. Lømmelpakken er ikke et enkeltstående eksempel, men en del af en 
række lovstramninger, hvor politiet har fået flere beføjelser. Her er indførelsen af 
visitationszoner et af de klareste eksempler. Politiets generelle fremfærd præget af 
øgede brug af knipler, peberspray og præventive anholdelser skyldes ikke alene den 
enkelte betjents handlinger, tværtimod er det en konsekvens af rettens 
forudberegnelighed og lovmæssig oprustning af ordensmagten der fuldstændig 
negligerer den enkelte borgers retssikkerhed (Karpantschof, 2009: 282). 
Retsstatsprincipperne spiller ikke så stor en rolle længere. Man kan argumentere at 
Danmark stadig er høj standard for retssikkerhed sammenlignet med andre lande, men 
uden større kontrol med politiet fra politisk side og uden en befolkningen der er mere 
kritisk, kan tendensen nemt gå i anden retning (Greve, 2010: 22.06; Karpantschof, 
2009: 282). Som professor i strafferet Vagn Greve siger: ”(…) vi er stadigvæk på vejen, 
men vi kører i retningen af grøften.” (Greve, 2010: 22.06). Med andre ord, tages der 
ikke højde for retssikkerhed med øje for borgerens sikring mod statsmagtens indgreb, er 
det danske samfund langsomt på vej hen mod politistatslignende tilstande. 
Offentlig Administration B1                                                                                                           Nathalie Helena Rigall                                                   
Roskilde Universitet                                                                                                                       Inge-Merete Hougaard 
                                                Lømmelpakken – et endeligt brud med retssikkerheden?                                  Forår 2010 
65 
 
Konklusion 
I dette afsnit vil der blive konkluderet på projektets problemformulering. Det vil blive 
besvaret hvordan eksperters indflydelse på Lømmelpakkens lovgivningsproces ser ud. 
Dernæst konkluderes der på problemformuleringens anden del; hvorvidt retssikkerhed 
bliver medregnet i lovgivningsprocessen.  
 
Lovforslaget om Lømmelpakken skaber i efteråret 2009 stor furore i medierne, da der er 
tydelig frustration fra eksperternes side over lovforslaget. Frustrationen er for det første 
begrundet i at høringsfristen er for kort til at der er tid nok til at bearbejde lovforslaget, 
og høringsproceduren kan af eksperter således ikke ses som andet end et tomt ritual. For 
det andet indeholder lovforslaget bestemmelser, der ikke bare kræver grundig 
gennemarbejdelse da grundlæggende retssikkerhedsværdier er ved at blive sat over styr, 
men også en principiel diskussion om hvor grænsen for statsmagtens indgreb egentlig 
går.  
 
Som det fremgår af folketingsdebatten spiller eksperter stadig en rolle i 
lovgivningsprocessen – de får taletid, men der bliver ikke lyttet til dem. At lytte er at 
forstå og det er tydeligt at regeringen ikke forstår eksperternes kritik og dermed ikke 
tager denne til sig. Dette skyldes delvist at politikerne i dag har en anden opfattelse af 
retssikkerhedsbegrebet end eksperterne. Eksperternes udtalelser har således det ene 
formål at skabe legitimitet omkring lovgivningsprocessen. Dermed kan politikerne 
bryste sig af, at der lyttes til alle sider af en sag, men der bliver sjældent fulgt op på det 
der bliver sagt. Kritikken, som eksperterne kommer med, har til formål at styrke 
retssikkerheden og dermed sikre et retfærdigt samfund, men den bliver blankt tilsidesat. 
I deres iver for at vise handlekraft, foretager politikerne i dag et stort antal 
lovændringer. Stramningerne er i sig selv ikke problematiske, men med de hyppige 
ændringer der foretages, kan man ikke påstå andet end at overblikket på 
strafferetsområdet er mistet – det er blevet en lovjungle!  
 
Retssikkerhedsbegrebet er i politikermunde blevet erstattet af begreberne sikkerhed og 
tryghed hvilket kommer til udtryk i Lømmelpakkens lovgivningsproces. Retssikkerhed 
referer til forholdet mellem borger og stat, hvor borgeren skal beskyttes mod statens 
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indgreb, mens sikkerhedsliggørelsen af begrebet handler om statens beskyttelse af 
borgeren mod ”de andre”, dem der kan udgøre en fare for den enkeltes sikkerhed og 
tryghed. Når retssikkerhedsbegrebet bruges på denne måde, bliver de fire 
retssikkerhedsmæssige forhold undermineret. Når retssikkerhedsbegrebet på denne 
måde overses, åbnes der op for indførelsen af minimumstraffe fra lovgivers side og 
langt større skønsbeføjelser til den udøvende magt.  
 
Det er nu engang politikeres opgave at forholde sig til samfundsmæssige problemer på 
bedst mulige måde. Med den fortsatte negligering af sagkundskabens viden og den 
lovmæssige udvidelse af politiets beføjelser er det klart, at det danske samfund bevæger 
sig mod en tilstand, der ikke er usammenlignelig med en politistat.    
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Perspektivering 
Efter at have konstateret, at eksperternes rolle i lovgivningsprocessen i den grad bliver 
undermineret, kalder det på en yderligere undersøgelse af lovforslagets initiativfase, 
hvor politi og anklagemyndighed, som de eneste, er blevet inddraget. Det må have 
været interessant at være fluen på væggen til de forhandlinger der foregår, når en 
udvalgt skare fra politi og anklagemyndighed, sætter sig sammen med embedsmænd fra 
Justitsministeriet og planlægger fremtidens Straffelov. Herudover er det ligeså 
tvingende nødvendigt at undersøge de egentlige virkninger, retten har i samfundet. Kun 
herigennem kan man få en adækvat forståelse af hele lovgivningen. Her vil man, ifølge 
den operationelle retssociologi, undersøge blandt andet myndighedernes retsanvendelse, 
den enkelte borgers modtagelse og samfundets respons på retten. Dette vil i større grad 
kunne belyse hvorvidt man har opnået lovens formål, og hvorvidt rettens har haft 
utilsigtede konsekvenser i samfundet.  
Hvis man har større interesse inden for det politiske spil, er det værd at undersøge om 
det partipolitiske spiller mere ind, end det er kommet til udtryk i dette projekt. Det er 
klart at de forskellige partier skal vælge deres kampe med omhu, og at de skal pleje 
baglandets interesser. Men ser man Lømmelpakken som udtryk for en tendens, er det en 
interessant tanke, hvorvidt lovforslaget var blevet gennemført, hvis oppositionen sad i 
regering. Dette projekt danner således fundament for videre undersøgelse og forståelse 
for et partis udvikling inden for det retspolitiske område.  
Endelig er der med dette projekt også lagt op til videre studier af befolkningens 
holdning til strengere straffe. Politikerne refererer ofte til befolkningens retsfølelse og 
retsbevidsthed, men en egentlig undersøgelse af dette forelægger ikke. Med en sådan i 
hånden vil det være nemmere at føre fremtidens retspolitik.  
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Bilag 1 
Lov om ændring af straffeloven og lov om politiets virksomhed 
(Styrket indsats mod omfattende forstyrrelse af den offentlige orden m.v.)  
LOV nr 1107 af 01/12/2009  
 
 
VI MARGRETHE DEN ANDEN, af Guds Nåde Danmarks Dronning, gør vitterligt:  
Folketinget har vedtaget og Vi ved Vort samtykke stadfæstet følgende lov: 
§ 1 
I straffeloven, jf. lovbekendtgørelse nr. 1034 af 29. oktober 2009, foretages følgende 
ændringer: 
1. I § 119, stk. 3, indsættes som 2. pkt.: 
»Ved fastsættelse af straffen skal det indgå som en skærpende omstændighed, at 
forholdet er begået, mens eller i umiddelbar forlængelse af at der i området foregår grov 
forstyrrelse af ro og orden på offentligt sted.« 
2. I § 291 indsættes som stk. 4: 
»Stk. 4. Ved fastsættelse af straffen efter stk. 1 og 2 skal det indgå som en skærpende 
omstændighed, at forholdet er begået, mens eller i umiddelbar forlængelse af at der i 
området foregår grov forstyrrelse af ro og orden på offentligt sted.« 
§ 2 
I lov nr. 444 af 9. juni 2004 om politiets virksomhed, som ændret ved § 19 i lov nr. 
538 af 8. juni 2006 og § 4 i lov nr. 501 af 12. juni 2009, foretages følgende ændring: 
1. I § 8, stk. 4, 2. pkt., og § 9, stk. 3, 2. pkt., ændres »6 timer« til: »12 timer«.  
§ 3 
Loven træder i kraft den 3. december 2009.  
§ 4 
Stk. 1. Loven gælder ikke for Færøerne og Grønland.  
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Stk. 2. §§ 1 og 2 kan ved kongelig anordning sættes i kraft for Færøerne med de 
afvigelser, som de færøske forhold tilsiger.  
Stk. 3. § 2 kan ved kongelig anordning sættes i kraft for Grønland med de afvigelser, 
som de grønlandske forhold tilsiger.  
Givet på Fredensborg Slot, den 1. december 2009 
Under Vor Kongelige Hånd og Segl 
I Dronningens Navn: 
FREDERIK 
Kronprins 
/ Brian Mikkelsen 
 
… 
 
Uddrag fra  
Bekendtgørelse af straffeloven 
Herved bekendtgøres straffeloven, jf. lovbekendtgørelse nr. 1068 af 6. november 
2008, med de ændringer, der følger af § 7 i lov nr. 1404 af 27. december 2008, § 1 i lov 
nr. 319 af 28. april 2009 og § 1 i lov nr. 501 af 12. juni 2009. 
… 
§ 119. Den, som med vold eller trussel om vold overfalder nogen, hvem det påhviler 
at handle i medfør af offentlig tjeneste eller hverv, under udførelsen af tjenesten eller 
hvervet eller i anledning af samme, eller som på lige måde søger at hindre en sådan 
person i at foretage en lovlig tjenestehandling eller at tvinge ham til at foretage en 
tjenestehandling, straffes med bøde eller fængsel indtil 8 år. 
Stk. 2. På samme måde straffes den, som, uden at forholdet falder ind under stk. 1, 
fremsætter trusler om vold, om frihedsberøvelse eller om sigtelse for strafbart eller 
ærerørigt forhold mod nogen, der af det offentlige er tillagt domsmyndighed eller 
myndighed til at træffe afgørelse vedrørende retsforhold eller vedrørende håndhævelse 
af statens straffemyndighed, i anledning af udførelsen af tjenesten eller hvervet, eller 
som på lige måde søger at hindre en sådan person i at foretage en lovlig 
tjenestehandling eller at tvinge ham til at foretage en tjenestehandling.  
Stk. 3. Lægger nogen ellers de nævnte personer hindringer i vejen for udførelsen af 
deres tjeneste eller hverv, straffes han med bøde eller fængsel indtil 1 år og 6 måneder. 
 
§ 291. Den, der ødelægger, beskadiger eller bortskaffer ting, der tilhører en anden, 
straffes med bøde eller fængsel indtil 1 år og 6 måneder.  
Stk. 2. Øves der hærværk af betydeligt omfang eller af mere systematisk eller 
organiseret karakter, eller er gerningsmanden tidligere fundet skyldig efter nærværende 
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paragraf eller efter § 180, § 181, § 183, stk. 1 og 2, § 184, stk. 1, § 193 eller § 194, kan 
straffen stige til fængsel i 6 år.  
Stk. 3. Forvoldes skaden under de i stk. 2 nævnte omstændigheder af grov 
uagtsomhed, er straffen bøde eller fængsel indtil 6 måneder.  
… 
 
Uddrag fra 
Lov om politiets virksomhed  
LOV nr 444 af 09/06/2004  
… 
§ 8. Politiet kan ved offentlige forsamlinger under åben himmel gribe ind over for 
forsamlingsdeltagere, der giver anledning til fare for betydelig forstyrrelse af den 
offentlige orden eller fare for enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed.  
Stk. 2. Ved andre offentlige forsamlinger end dem, der er nævnt i stk. 1, kan politiet 
efter anmodning fra forsamlingens leder gribe ind over for forsamlingsdeltagere, der 
giver anledning til fare for ordensforstyrrelse. Politiet kan uden anmodning fra 
forsamlingens leder gribe ind over for forsamlingsdeltagere, der giver anledning til fare 
for alvorlig ordensforstyrrelse eller fare for sikkerheden.  
Stk. 3. Med henblik på at afværge fare som nævnt i stk. 1 og 2 kan politiet foretage 
indgreb over for den eller de personer, der giver anledning til faren. Politiet kan 
herunder  
1)   udstede påbud,  
2)   besigtige en persons legeme samt undersøge tøj og andre genstande, herunder 
køretøjer, i den pågældendes besiddelse, når vedkommende formodes at være i 
besiddelse af genstande bestemt til at forstyrre den offentlige fred eller orden eller 
bestemt til at udgøre fare for enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed, samt  
3)   fratage personer genstande.  
Stk. 4. Findes mindre indgribende midler, jf. stk. 3, ikke tilstrækkelige til at afværge 
faren, kan politiet om nødvendigt frihedsberøve den eller de personer, der giver 
anledning til faren. Frihedsberøvelsen skal være så kortvarig og skånsom som muligt og 
må så vidt muligt ikke udstrækkes ud over 6 timer.  
Stk. 5. Politiet kan skaffe sig adgang til et ikke frit tilgængeligt sted uden retskendelse, 
når det er nødvendigt for at afværge fare som nævnt i stk. 1 og 2.  
 
§ 9. Politiet har til opgave at afværge opløb, der indebærer fare for forstyrrelse af den 
offentlige fred og orden eller fare for enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed.  
Stk. 2. Med henblik på at afværge fare som nævnt i stk. 1 kan politiet foretage indgreb 
over for den eller de personer, der giver anledning til faren. Politiet kan herunder  
1)   udstede påbud,  
2)   besigtige en persons legeme samt undersøge tøj og andre genstande, herunder 
køretøjer, i den pågældendes besiddelse, når vedkommende formodes at være i 
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besiddelse af genstande bestemt til at forstyrre den offentlige fred eller orden eller 
bestemt til at udgøre en fare for enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed, samt  
3)   fratage personer genstande.  
Stk. 3. Findes mindre indgribende midler, jf. stk. 2, ikke tilstrækkelige til at afværge 
faren, kan politiet om nødvendigt frihedsberøve den eller de personer, der giver 
anledning til faren. Frihedsberøvelsen skal være så kortvarig og skånsom som muligt og 
må så vidt muligt ikke udstrækkes ud over 6 timer.  
Stk. 4. Politiet kan skaffe sig adgang til et ikke frit tilgængeligt sted uden retskendelse, 
når det er nødvendigt for at afværge fare som nævnt i stk. 1.  
Stk. 5. Politiet kan sprede et opløb, hvis de tilstedeværende tre gange i kongens og 
lovens navn forinden forgæves er opfordret til at spredes. Angribes politiet, kan et opløb 
spredes, uden at de tilstedeværende forinden er opfordret hertil. Politiet kan anvende 
magt for at sprede et opløb. 
…  
 
Bilag 2 
Oversigt over ordførere  
I analysen refereres der til folketingsbehandlingerne på følgende måde:  
 
(Ordførers initialer [behandling: indlæg]), eksempel: (KH [2: 16]): Karen Hækkerup, 
andenbehandling, indlæg nr. 16 
 
Liste over ordførere 
BM: Brian Mikkelsen, Venstre  
DF: Dennis Flydtkjær, Dansk Folkeparti 
KA: Kim Andersen, Venstre 
KH: Karen Hækkerup, Socialdemokratiet 
LB: Line Barfod, Enhedslisten    
LD: Lone Dybkjær, Radikale Venstre 
MØ: Morten Østergaard, Radikale Venstre 
KLD: Karina Lorentzen Dehnhardt, Socialistisk Folkeparti 
Offentlig Administration B1                                                                                                           Nathalie Helena Rigall                                                   
Roskilde Universitet                                                                                                                       Inge-Merete Hougaard 
                                                Lømmelpakken – et endeligt brud med retssikkerheden?                                  Forår 2010 
78 
 
TB: Tom Behnke, Det Konservative Folkeparti 
SEA: Simon Emil Ammitzbøll, Liberal Alliance 
 
